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PRESENTACION

Este informe se elabora en ejecucion del contrato suscrito el 28 de mayo de 2015 entre
el Organismo Auténomo Parques Nacionales (OAPN) y la Fundacion General de la
Universidad de La Rioja, con nimero de referencia OTCA150528, de acuerdo a lo
estipulado en el articulo 83 de la LOU y los Estatutos de la Universidad de La Rioja.
Dicho contrato tiene por objeto la realizacion de dos estudios juridicos sobre la
legislacion relativa a las reservas de la biosfera espafiolas e iberoamericanas. El
primero de dichos encargos, que es el que se presenta por separado en este documento,
consiste en el “Estudio comparativo de la situacion juridica de las RRBB espafiolas
en la normativa oficial de cada Comunidad Auténoma en el que se destaque cuéles
son las deficiencias mas importantes en cada caso”.

El trabajo se ha llevado a cabo bajo la direccidn del investigador principal René Javier
Santamaria Arinas, Profesor Titular de Derecho Administrativo de la Universidad de
La Rioja y miembro del Consejo Cientifico del Comité Espafiol del Programa Man and
Biosphere de la UNESCO, por un equipo de juristas también integrado por Antonio
Fanlo Loras, Catedratico de Derecho Administrativo de la Universidad de La Rioja y
David San Martin Segura, Profesor Asociado de Derecho Administrativo de la
Universidad de La Rioja.

El investigador principal quiere hacer constar su mas sincero agradecimiento a la
Secretaria del Comité Espafiol de Programa MaB de la UNESCO vy, en particular, a
Francisco Cantos y a Antonia Agama, por el apoyo recibido para la elaboracién de este
informe. Y también que la imagen que ilustra la portada se ha recogido de la
publicacion Reservas de la Biosfera espafiolas. Informacion bésica. Afio 2014,
http://rerb.oapn.es/images/PDF_publicaciones/Catalogo%20ReservasBiosfera2014 co
mpleto_low.pdf; una imagen que por el momento no se encuentra actualizada pues
omite las dos nuevas reservas de la biosfera declaradas en 2015 (Macizo de Anaga y
Meseta Ibérica).




I. CONSIDERACIONES PREVIAS

I.1. Aproximacion al marco normativo de referencia

Un estudio de la legislacién autonémica en materia de reservas de la biosfera tiene
necesariamente que tomar como referencia el marco previo resultante de la integracion
de fuentes de dos procedencias distintas pero complementarias:

- De un lado, y como fuentes primarias, los documentos del Programa Man and
Biosphere de la UNESCO. Se trata, por supuesto, del Marco Estatutario de la Red
Mundial de Reservas de Biosfera (ME, en adelante) que fue aprobado por la Resolucion
28 C/2.4 de la Conferencia General de la UNESCO en noviembre de 1995. En esa
misma Resolucion se aprob6 también de forma separada la denominada Estrategia de
Sevilla para las Reservas de la Biosfera, un documento que supuso una importante
renovacion de los fines del Programa MaB. Y, en ese contexto, el Consejo Internacional
de Coordinacion (CIC) aprobo6 el Plan de Accion de Madrid para las Reservas de
Biosfera 2008-2013 (PAM); todavia vigente a la espera de que culminen los trabajos
que se llevan a cabo para la aprobacion del nuevo Plan de Accion 2016-2025 que se
prevé adoptar el proximo afio en Lima (Peru).

- Y de otro lado, la normativa estatal que incorpora aquellos compromisos. En este
frente, la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de patrimonio natural y de la biodiversidad
(LPNB), es la primera norma estatal con rango de ley que tiene en cuenta la existencia
de reservas de la biosfera (articulos 3.31, 65, 66 y 67 de LPNB?). Jerarquicamente
subordinado a ella se sitGa el Real Decreto 342/2007, de 9 de marzo, por el que se
regula el desarrollo de las funciones del Programa MaB, asi como el Comité Espafiol
del citado programa, en el organismo auténomo Parques Nacionales (RDMaB?). Como
complemento de todo ello rige todavia el Plan de Accion de Montseny de la Red de
Reservas de Biosfera espafiolas 2009-2013 (PAMO), que se dio por definitivamente
aprobado por el Comité Espafol del Programa MaB en su sesion de 8 de marzo de
2010.

Por las razones que se irdn viendo, conviene reparar ya en que este Gltimo documento
no tiene naturaleza normativa ni tampoco, en rigor, caracter basico. Aun asi, se entiende
que su contenido no puede dejar de vincular, al menos, a las entidades representadas en
el Comité MaB que lo aprobd. Es importante advertirlo a los efectos de este trabajo
porque precisamente en el PAMO se habian identificado ciertos retos normativos
todavia pendientes tanto a escala estatal como autonémica.

El conjunto normativo resultante ha sido analizado en profundidad en un trabajo
anterior en el que se ha sefialado que “lo que cabe esperar del desarrollo normativo de
las bases estatales no es tanto completar los perfiles de una figura que estan
suficientemente claros sino habilitar los mecanismos juridicos necesarios para facilitar

! Desestimando el recurso de inconstitucionalidad en su dia interpuesto por la Junta de Castilla y Leén, la
STC 69/2013, de 14 de marzo, ha establecido que el articulo 66.2 LPNB, que se refiere a la compaosicién
y funciones del Comité Espafiol del Programa MaB, es conforme con el orden constitucional de
competencias “siempre que se entienda en los términos establecidos en el fundamento juridico 7”.

2 Luego modificado por el Real Decreto 387/2013, de 31 de mayo.
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la adecuada gestion -que, en principio, es de exclusiva competencia autonémica- de
cada reserva de la biosfera” (SANTAMARIA ARINAS, 2013, 32).

El escenario alli descrito podria haberse visto alterado por los acontecimientos
registrados en los ultimos dos afios. Ciertamente, por una parte, el CIC ha procedido a la
declaracion de nuevas reservas de la biosfera en territorio espafiol. Y ademas el
legislador estatal ha aprobado recientemente la Ley 33/2015, de 21 de septiembre, por la
que se modifica la LPNB. Sin embargo, nada de esto es relevante para los propoésitos de
este estudio. Las nuevas reservas de la biosfera no se ubican en el territorio de las dos
unicas Comunidades Auténomas que carecian de ellas (Comunidad Valenciana y
Region de Murcia). Y la reforma de la LPNB, aunque cambia la numeracion de tres de
los preceptos que aqui importan (pasan a ser los articulos 68, 69 y 70 LPNB) y retoca su
redaccion en lo relativo a las funciones del Comité Espafiol del Programa MaB y a la
gama de espacios que pueden constituir zonas nticleo (SANTAMARIA ARINAS, 2013,
38-40), en nada altera el marco béasico susceptible de desarrollo normativo autonémico.

Asi pues, incluso tras estos cambios, el panorama general sigue siendo el mismo. Es
verdad que en el seno del Comité Espafiol del Programa MaB se han realizado esfuerzos
para tratar de “consensuar” términos y conceptos juridicos como los llevados a cabo en
la reunion conjunta de los Consejos Cientifico y de Gestores celebrada en Castellet en
junio de 2013. Pero, al margen de la eficacia de los documentos alli acordados, siguen
sin aparecer las “Directrices” especificas que habian de constituir “el marco orientativo
para la planificacion y gestion” de las “areas protegidas por instrumentos
internacionales” que son las reservas de la biosfera [articulo 49.1.f) LPNB] y que “seran
aprobadas mediante acuerdo de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente” (articulo
49.4 LPNB). En tanto estas previsiones legales (que subsisten en el ahora numerado
como articulo 50 LPNB) se concretan, y en virtud de las “actuaciones” previstas en los
puntos 10.2.1 y 10.2.2 del PAMO, las Comunidades Auténomas asumieron el
compromiso de proceder, para el afio 2013, al “desarrollo normativo autonémico,
conforme a las exigencias del principio de “gestion participativa’, de las previsiones
basicas del articulo 67 LPNB” tanto en lo relativo “al érgano de gestion propio de cada
Reserva de la Biosfera” como en lo que atafie a “la incorporacién de modalidades de
participacion ciudadana temprana, real y efectiva en los procedimientos de adopcion o
revision de las estrategias, lineas de accidn y programas de actuacion de las Reservas de
la Biosfera ya existentes”.

Dicho de otro modo mas simple: las Comunidades Auténomas asumieron el
compromiso de proceder, para un determinado plazo, al desarrollo normativo de las
incompletas previsiones basicas sobre organizacion y planificacion de la gestién de las
reservas de la biosfera; una gestion que, por lo demas, ha de ser “integrada, participativa
y sostenible” (articulo 3.31 LPNB).

1.2. Acotaciones metodologicas
Este recordatorio resulta pertinente al afrontar el encargo de un estudio como éste que,
de conformidad con sus especificas prescripciones técnicas, habia de tener

necesariamente el siguiente contenido:

1/ Revision de la legislacion referente a las reservas de la biosfera de todas la CC.AA.
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2/ Analisis de la situacion de cada reserva desde el punto de vista de la legislacion
vigente.

3/ Descripcion de las principales deficiencias encontradas en cada reserva de la biosfera
y propuesta de solucién en cada caso.

4/ Conclusiones generales.

En cumplimiento de la prescripcion primera, se ha procedido a la identificacion
exhaustiva de las normas dictadas por todas las Comunidades Autébnomas que, excepto
Murcia y Comunidad valenciana, deberian contener previsiones especificas sobre
organizacion y planificacion de la gestion de las reservas de la biosfera. Cabe resaltar la
dificultad que ha entrafiado esta elemental tarea debido a la dispersion de las fuentes
documentales a las que es necesario acudir para poder acceder a los textos oficialmente
publicados asi como a la ausencia de recopilaciones y de estudios previos del conjunto
que hubieran permitido conformarse con una mera actualizacién de los resultados
provisionales en ellos alcanzados.

Una vez identificadas, todas esas normas autonomicas han sido objeto de seleccién y
analisis con criterios juridicos rigurosos. En cumplimiento de la prescripciéon segunda,
se ha considerado oportuno no descartar las normas autonémicas puramente descriptivas
(entendiendo por tales aquéllas que se limitan a recoger la existencia de reservas de la
biosfera con aportaciones puramente facticas) sino que se ha optado por resefarlas al
menos para que queden debidamente documentadas. Pero el analisis, como es ldgico, se
ha centrado en las que ofrecen un contenido regulador propio. Dentro de éstas, figuran,
por supuesto, las normas directamente aplicables a las reservas de la biosfera ya
declaradas en cada territorio aunque, como se podra comprobar, hay situaciones que
carecen de regulacion autondémica propiamente dicha pero no, necesariamente, de toda
regulacion cuando se rigen por normativa provincial o local que, pese a su interés, aqui
no serd posible considerar en detalle. Por lo demas, la abundante documentacion
laboriosamente recopilada muestra que las aportaciones autondémicas también se
ocupan, en ciertos casos, de las redes territoriales que a veces constituyen sus reservas
de la biosfera e incluso de la figura en abstracto, con previsiones aplicables a las que
puedan declararse en el futuro.

Con lo dicho se quiere poner también de manifiesto, y esto enlaza con las tareas
evaluadoras sefialadas en la prescripcion tercera, que no es factible ni se pretende
enjuiciar en este trabajo la gestion cotidiana de las reservas de la biosfera sino la
regulacion autondmica que la ordena. En efecto; conviene aclarar desde el principio que
no existe una correlacion magica entre la existencia de regulacion y los resultados de la
gestion. Podria decirse, a lo sumo, que una buena regulacion es condicion necesaria
pero no suficiente para asegurar una buena gestion. Centrada, pues, la atencion en la
calidad de la regulacion (autonomica, en este caso), se entiende que el analisis requerido
solo puede referirse a “deficiencias” de técnica normativa. Y que, por consiguiente, esto
acota a su vez el &mbito de las “propuestas de solucion” también requeridas.

Resta afiadir que la apreciacion de las “principales” deficiencias de técnica normativa -

y, correlativamente, de sus correspondientes propuestas de solucion- tiene que fundarse
en criterios rigurosos y en parametros objetivos. En este sentido, el analisis critico de la
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normativa autondmica se va a cefiir aqui al grado de cumplimiento de los compromisos
asumidos en virtud del PAMO que han quedado expuestos en el apartado anterior.
Ciertamente, el volumen de la documentacion recopilada es susceptible de valoracién
juridica desde otros puntos de vista que, no obstante, requeririan disponer de tiempo y
medios adicionales. Asi sucede, por ejemplo, si lo que se quiere es valorar el grado en
que la normativa autondémica atiende las exigencias basicas de que la gestion de las
reservas de la biosfera sea “integrada, participativa y sostenible”; tarea ésta que,
ademas, se enfrenta con la dificultad afiadida que todavia supone dotar de contenido
juridico exigible a estos conceptos mas alld del que se les haya podido atribuir en
interpretaciones que por el momento no dejan de ser construcciones doctrinales mas o
menos plausibles (SANTAMARIA ARINAS, 2013, 50-54).

Un ultimo apunte introductorio resulta aun necesario para explicar la forma en que se ha
decidido presentar los resultados de la investigacion. Asi, tras este apartado inicial en el
que se sientan las premisas metodolégicas necesarias, la estructura del informe repasa la
situacion por Comunidades Autonomas que aparecen ordenadas a partir de un criterio
cronoldgico, en funcion de la fecha en que fueron aprobando sus respectivas normas,
cuando las hay. Se entiende que esta formula no sélo permite integrar mejor las
valoraciones requeridas sino que ademas aporta elementos para comparar los
antecedentes y la evolucion de la normativa en vigor. Y como cada apartado
autonémico se cierra con su correspondiente valoracién critica, las conclusiones
generales, con las que se atiende la prescripcion cuarta del encargo, se centran,
finalmente, en aspectos comunes que también merecen atencién para sugerir posibles
mejoras en el conjunto de la regulacion.



I1. REVISION DE LA LEGISLACION REFERENTE A LAS
RESERVAS DE LA BIOSFERA DE TODAS LA CC.AA.

I1.1. PAIS VASCO
11.1.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Auténoma del Pais Vasco existe una Unica Reserva de la Biosfera que
es la de Urdaibai, declarada el 6 de diciembre de 1984.

Cuenta con regulacion especifica mediante una norma con rango de ley y esto es algo
absolutamente excepcional, como se podra comprobar, en el panorama autonémico
comparado. Se trata de la Ley 5/1989, de 6 de julio, de proteccion y ordenacion de la
Reserva de la Biosfera de Urdaibai (LRBU). Su exposicion de motivos se abre
recordando expresamente la designacion por la UNESCO y pasa a justificar la
regulacion global que introduce en circunstancias facticas como “la importante presion
a que se halla sometida la cuenca de Urdaibai” y “la amplitud y complejidad del &rea”,
donde destaca “la coexistencia de importantes nucleos urbanos como Gernika y Bermeo
con otros de marcado caracter rural”. De ahi que su objeto sea “el establecimiento de un
régimen juridico especial” (articulo 1) para el “ambito territorial” que se describe en su
articulo 2 y que se delimita cartograficamente en su largo Anexo I. La relacién inicial de
los términos municipales afectados seria posteriormente modificada, “debido a procesos
de desanexion”, por la Ley 15/1997, de 31 de octubre.

La LRBU opera inmediatamente una especie de zonificaciéon al establecer las que
denomina “areas de especial proteccion” frente al resto del territorio que, a su vez,
queda dividido a efectos juridicos en terrenos clasificados como suelo no urbanizable a
la entrada en vigor de la propia Ley y una tercera tipologia que hay que deducir por
descarte (articulo 3). La trascendencia juridica de esta zonificacion radica en que es en
las areas de especial proteccion en las que centra su atencion la LRBU (cuyas
previsiones prevaleceran sobre el planeamiento urbanistico) mientras que la ordenacion
de la segunda categoria queda remitida al PRUG y la de la tercera, en cambio, no. Las
areas de especial proteccién son cuatro y se delimitan cartograficamente también en el
Anexo | de manera que los terrenos en ellas comprendidos “no podran ser dedicados a
utilizaciones que impliquen transformacion de su destino o naturaleza o lesionen el
valor especifico que se pretende proteger” (articulo 3.3 LRBU). El “Area de la ria”, que
es la primera de ellas, se define y subdivide en cinco zonas por el articulo 4. Del “Area
del litoral” se ocupa el articulo 5, del “Area de encinares cantabricos”, el articulo 6 y del
“Area de interés arqueoldgico”, el articulo 7 que remite para su identificacion y
clasificacion a la relacién del Anexo Il. En preceptos correlativos se establecen los
“usos permitidos” en cada una de ellas (articulos 8 a 11 LRBU) resultando comun a las
cuatro el “régimen de autorizaciones” autondémicas (articulo 12 LRBU) y el de “usos
existentes” (que se toleran, con ciertas condiciones; articulo 13 LRBU).

Pero resulta que este régimen de usos “tendra caracter provisional en tanto no entre en
vigor el PRUG, el cual se acomodara a los objetivos” genéricos del articulo 1 LRBU y a
los “limites genéricos” del articulo 3.3 LRBU. Lo dice el articulo 14 que ademas
habilita expresamente al PRUG para ampliar los limites geogréficos de estas areas. Asi
pues, el PRUG acaba siendo la pieza clave en la zonificacion y ordenacién de usos del
territorio de la RBU excepto en los terrenos que no tenian la consideracion de suelo no
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urbanizable en julio de 1989. EI PRUG tendria que elaborarse en el plazo de un afio a
través de un procedimiento administrativo que incluye como tramites preceptivos la
informacion publica, la audiencia a los Ayuntamientos y a la Diputacién Foral de
Bizkaia y el informe del Patronato antes de su aprobacion definitiva por el Gobierno
Vasco (articulo 15.1 LRBU). Se indica el contenido minimo que el PRUG ha de incluir
y se establece que “tendra una vigencia indefinida, debiendo ser revisado al finalizar el
plazo de diez afios o antes, si fuera necesario” (articulo 15.2 LRBU). También se aclara
que “prevalecera sobre el planeamiento urbanistico” (articulo 15.3 LRBU). Pero el
PRUG se completa con otro instrumento que es el Programa de Armonizacion y
Desarrollo de Actividades Socioecondmicas de la Reserva de la Biosfera de Urdaibai
(PADAS). En aplicacion de estas previsiones legales rige en la actualidad el PRUG,
aprobado por Decreto 242/1993, de 2 de agosto, modificado por Decreto 27/2003, de
18 de febrero, y por Decreto 181/2003, de 22 de julio®. Y también el PADAS, aprobado
por Decreto 258/1998, de 29 de septiembre®.

El resto de la regulacion legal se ocupa de cuestiones diversas incluyendo las dos méas
controvertidas (previsiones relativas a los plazos para el ejercicio de los derechos de
tanteo y retracto y a la tipificacion de infraccion y sanciones) que, por razones
competenciales, motivaron un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
Gobierno de la Nacion que resulté integramente desestimado por la STC 156/1995, de
26 de octubre. Entre todas esas cuestiones interesan aqui las de caracter organizativo
que se abren con la creacién de un “Patronato” que queda “adscrito al 6rgano ambiental
del Gobierno Vasco” (articulo 18.1 LRBU), que contemplan en su seno la existencia de
una “Comisién Permanente” (articulo 19 LRBU) y que atribuyen la administracion de la
RBU a un Director-Conservador designado por el Patronato (articulo 20 LRBU).
También se indican las fuentes potenciales de los ingresos propios de éste (articulo 21
LRBU).

La composicion inicial del Patronato y la de su Comisién Permanente seria luego
modificada también por la Ley 15/1997, de 31 de octubre. El texto resultante otorga en
él representacion al Parlamento Vasco (un miembro), a la Administracion autonémica
(cinco), a la Administracion foral (tres), a los Ayuntamientos afectados (seis), a la
Administracion del Estado (uno), a la Universidad del Pais Vasco (uno), al Programa
MaB (uno), a asociaciones ecologistas (uno), al sector agricola-forestal (tres) y al
Presidente del Consejo de Cooperacion. La reforma de 1997 afiadi6 que “la
representacion de los Ayuntamientos afectados, de las Asociaciones ecologistas y
conservacionistas y del sector agricola-forestal se articulard reglamentariamente”
(articulo 18.1 bis LRBU). Por supuesto, se especifican las funciones del Patronato y
entre ellas figuran algunas de especial relieve como, por ejemplo, la de “informar sobre
los planes de ordenacion urbana y cualquier otro plan sectorial o programa de actuacion
con influencia en el medio fisico de la Reserva” [articulo 18.3.f) LRBU] o la de
“informar sobre la realizacion de los actos de construccion y usos del suelo y el
aprovechamiento de los recursos naturales que se pretendan realizar en las zonas de

% En este segundo caso, “para delimitar como &rea a Ordenar por el Planeamiento Urbanistico (OPU) el
Barrio de Kanala, perteneciente a los términos municipales de Gautegiz Arteaga y Sukarrieta”.

Y, con invocacion de ambos, puede verse la Orden de 30 de junio de 2010, por la que se convocan, para
2010, ayudas para acuerdos de custodia del territorio para actividades de conservacion, restauracion e
integracion ambiental y paisajistica en el &mbito del suelo no urbanizable e la RBU.
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especial proteccion, asi como los comprendidos en el resto de la Reserva cuando venga
determinado por el PRUG”. Con el importante afiadido de que, en este ultimo caso, “si
al evacuar los informes, las dos terceras partes de los miembros del Patronato mostraran
su disconformidad con el proyecto presentado, el Presidente devolvera a su origen el
mencionado proyecto para su reconsideracion” [articulo 18.3.h) LRBU].

La regulacion del Patronato se completaria con el Decreto 313/1992, de 24 de
noviembre, por el que se desarrolla la Ley de Urdaibai, sobre emision de informes por
el Patronato; el Decreto 446/1999, de 21 de diciembre, por el que se establecen las
normas de eleccién y designacion de las representaciones municipales en el Patronato
de la Reserva de la Biosfera de Urdaibai; y el Decreto 447/1999, de 21 de diciembre,
por el que se establece el modo de designacién y la vigencia de la representacion en el
Patronato de la Reserva de la Biosfera de Urdaibai, de las asociaciones ecologistas y
conservacionistas del ambito de la Reserva de la Biosfera, con reconocido prestigio en
el estudio y proteccién de la misma.

Pero, con el tiempo, al inicial Patronato se han venido a sumar dos nuevos 6rganos que
son el Consejo de Cooperacion y el Servicio de la RBU. En efecto; el Decreto
164/1995, de 14 de febrero, crea el Consejo de Cooperacion de la Reserva de la
Biosfera de Urdaibai. Se define como “6rgano colaborador del Patronato y cauce de
participacion de las diferentes entidades representativas de sectores sociales,
econdémicos y culturales que operan en el ambito de la Reserva” y seria luego
modificado por Decreto 197/1997, de 29 de agosto®. Mas recientemente, el Decreto
196/2013, de 9 de abril, por el que se establece la estructura organica y funcional del
Departamento de Medio Ambiente y Politica Territorial, crea, como érgano periférico
de la Administracion autonomica, el Servicio de la RBU con las funciones que le asigna
su articulo 17 y que se concretan en “a) elaborar las ponencias técnicas y propuestas en
los expedientes de autorizacion e informe de los actos de uso del suelo y construccion
en el ambito de la RBU, b) promover y controlar las acciones necesarias para el
cumplimiento de las determinaciones previstas en la LRBU y su normativa de
desarrollo, impulsando y coordinando la gestién de la misma, c) instruir los expedientes
sancionadores incoados en el marco de la LRBU y d) proporcionar el apoyo técnico y la
secretaria del Patronato y Consejo de Cooperacién de la RBU”.

Por lo demas, hay que reconocer que la RBU se tiene en cuenta en diversas politicas
sectoriales®. Y, sobre todo, estd continuamente presente en los instrumentos de

> “Asi, la presidencia, correspondera ahora a un miembro del propio Consejo de Cooperacién, cuando, en
el texto modificado, la presidencia era titularidad del Director-Conservador de la Reserva, asumiendo,
ademas, de esta forma el papel de vehiculo de comunicacion entre el Consejo de Cooperacion y el
Patronato de la Reserva. El presente Decreto de modificacion incluye el procedimiento de eleccion y
designacion del presidente de este 6rgano. Asi, se establece que serd designado por el Presidente del
Patronato, a propuesta de los 2/3 de los miembros del mismo Consejo de Cooperacion. Por otro lado, en
esta nueva asignacion de funciones, corresponderan al Director-Conservador de la Reserva las funciones
de impulsor de la actividad del mismo y su gestion administrativa, asi como de informar de las directrices
y la actualidad de la gestion de la Reserva. Por Gltimo, se introduce la figura del Secretario del Consejo de
Cooperacidn, que seré ejercido por el que ostente tal cargo en el Patronato de la Reserva, y en ausencia de
aqueél, el Director-Conservador™”.

® Asi, por ejemplo, ademés de referencias en materia de medidas agroambientales, el articulo 7.5 del
Decreto 34/2003, de 18 de febrero, por el que se regula la valorizacién y posterior utilizacién de escorias
procedentes de la fabricacion de acero en hornos de arco eléctrico, en el ambito de la Comunidad
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ordenacion del territorio desde que en las Directrices de Ordenacion Territorial (DOT),
aprobadas por Decreto 28/1997, de 11 de febrero, en la “Matriz para la ordenacion del
medio fisico”, la RBU apareciera como “condicionante superpuesto”. Aunque en esta
Comunidad Autonoma el desarrollo de las previsiones legales sobre ordenacion del
territorio ha avanzado relativamente mucho en los Ultimos  afios
(AGIRREAZKUENAGA ZIGORRAGA, 2011), falta todavia por aprobar el Plan
Territorial Parcial (PTP) de Gernika-Markina, que es el “Area Funcional” que engloba
el territorio de la RBU. Lo que si existe son numerosos Planes Territoriales Sectoriales
(PTS) que le afectan y que, por lo general suelen remitirse a su propia ordenacion
(PRUG y PADAS'). Asi ocurre, por orden cronolégico, en lo relativo a méargenes de
rios®, zonas humedas®, litoral® y sector agroforestal*’.

Esta férmula proporciona una alta estabilidad que, sin embargo, en los ultimos tiempos,
se pone en riesgo con lo dispuesto en el Decreto 358/2013, de 4 de junio, por el que se
designan Zonas Especiales de Conservacion 4 lugares de importancia comunitaria del
ambito de Urdaibai y San Juan de Gaztelugatxe y se aprueban las medidas de
conservacion de dichas ZEC y de la ZEPA Ria de Urdaibai'. En su virtud, y “a efectos
de lo establecido en el articulo 17.2 de la Ley 16/1994, de 30 de junio, de conservacién
de la naturaleza del Pais Vasco y sin perjuicio de lo establecido en articulo 6.3 de la
Directiva 92/43/CEE y 45 LPNB, la totalidad del territorio incluido en la Reserva de la
Biosfera de Urdaibai se considera Zona Periférica de Proteccion de las ZEC/ZEPA de

Auténoma del Pais Vasco, prohibe la utilizacion de escorias valorizadas “en ninguna de las areas de
especial proteccion a las que se refiere la LRBU”.

" Al proponer un poligono comarcal de iniciativa publica, dice tener en cuenta el PADAS de la RBU el
PTS de Creacion Publica de Suelo para Actividades Econémicas y de Equipamientos Comerciales de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, aprobado por Decreto 262/2004, de 21 de diciembre.

8 EI PTS de Ordenacion de Margenes de los Rios y Arroyos (Vertiente Cantabrica), aprobado por Decreto
415/1998, de 22 de diciembre, se refiere a la RBU para remitir a su ordenacion propia tanto en lo relativo
a autorizaciones de uso en la zona de servidumbre de proteccion del dominio publico maritimo-terrestre
como en la definicion del areas de proteccion de cauces y fijacion de usos permitidos, aceptables y
prohibidos en las margenes.

°En el PTS de Zonas Himedas, aprobado por Decreto 160/2004, de 27 de julio, la RBU queda clasificada
en el Grupo I, con lo que “la ordenacién de estas zonas no es objeto del presente Plan Territorial Sectorial
y se realizard de acuerdo con la normativa especifica de cada uno de estos espacios”; es decir, el PRUG
(articulo 5). No obstante, se incluye entre los “condicionantes superpuestos” (articulo 11.4).

9°El PTS de Proteccion y Ordenacion del Litoral de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, aprobado
por Decreto 43/2007, de 13 de marzo, remite la ordenacion de la RBU a su PRUG (articulo 3.1).

1 En el PTS Agroforestal de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, aprobado por Decreto 177/2014,
de 16 de septiembre, la ordenacion del a RBU queda remitida a su PRUG (articulo 3.b). El Condicionante
Superpuesto «Espacios Naturales Protegidos y Reserva de la Biosfera de Urdaibai» no se incluye en el
PTS Agroforestal, ya que los Parques Naturales y Biotopos Protegidos declarados y en proceso de
declaracién, y la Reserva de la Biosfera quedan fuera del &mbito de ordenacién del PTS (articulo 54.2.1).

12 Con posterioridad, el Decreto 34/2015, de 17 de marzo, por el que se aprueban las normas generales
para las Zonas Especiales de Conservacion (ZEC) y Zonas de Especial Proteccion para las Aves (ZEPA)
vinculadas al medio hidrico explica que “se ha considerado conveniente aprobar en el presente Decreto
las Directrices y Regulaciones de caracter general aplicables a las ZEC y ZEPA vinculadas al medio
hidrico, tanto para la region biogeografica atlantica como mediterranea, con excepcion de las localizados
en Reserva de la Biosfera de Urdaibai y de San Juan de Gaztelugatxe, cuyo régimen viene establecido en
el Decreto 358/2013, de 4 de junio” (énfasis afiadido).
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este entorno” (articulo 1.4). Queda ademas derogada la Disposicion adicional Gnica de
la Orden de 18 de noviembre de 2004, del Consejero de Ordenacion del Territorio y
Medio Ambiente, por la que se aprueba definitivamente el Plan de Accion Territorial de
encinares cantdbricos de la Reserva de laBiosferade Urdaibai (Disposicion
Derogatoria). Pero, sobre todo, resulta que “con objeto de hacer coherente la
planificacion y la gestion de las ZEC y ZEPA del &mbito de Urdaibai y San Juan de
Gaztelugatxe con las de la Reserva de Biosfera de Urdaibai y Biotopo Protegido de San
Juan de Gaztelugatxe, se revisaran, y modificaran si resulta necesario, los documentos
de planificacion y gestion de ambos espacios” (Disposicion Final 3?). Esto significa, por
de pronto, que, coincidiendo con la causa de revision ordinaria cada diez afios prevista
en la LRBU, surge un motivo afiadido para revisar el PRUG de la RBU que no ha sido
modificado desde 2003. Pero podria significar también que la concurrencia con espacios
de la Red Natura 2000 suscite la necesidad de abordar por primera vez una revision de
mas altos vuelos.

1.2. Valoracion critica

Desde el pardmetro de andlisis preferente aqui considerado, no hay duda de que la
legislacion vasca se adelantdé mas de dos décadas en el cumplimiento de los
compromisos minimos que para 2013 sefialaria el PAMO. Como consecuencia de ello,
la RBU cuenta con una solida y completa regulacion, sin parangdn, por cierto, en el
panorama autondémico comparado. Aunque las instituciones vascas deliberadamente
buscaron que fuera una figura ad hoc, se observa que esta regulacién es la propia de un
tipico espacio natural protegido; una opcién legitima que tiene la ventaja de inspirarse
en un modelo bien conocido, que se disefia en la LRBU con una técnica mas que
aceptable y que se despliega en los oportunos reglamentos que concretan la
organizacion y planificacién de su gestion respondiendo aparentemente de forma
adecuada a las circunstancias locales.

No siendo éste el lugar mas indicado para enjuiciar su aplicacion (LAZKANO
BROTONS vy otros, 2008), si debe sefialarse que esta regulacion, inicialmente
impecable, habria podido incurrir un cuarto de siglo después de la aprobacion de la
LRBU en deficiencias sobrevenidas de técnica normativa. Parte de ellas tendrian que
ver con el probable desajuste de algunas de sus previsiones respecto de las nuevas bases
estatales que, en aspectos generales, introdujo en 2007 la LPNB (LAZKANO
BROTONS, 2010). Pero hay otras, por el momento no sefialadas, que, atendiendo a la
evolucion general tanto del ordenamiento estatal como del autonémico en su conjunto,
podrian llevar a pensar que la LRBU haya quedado, al menos parcialmente, anticuada.
En este sentido, y en la medida en que la LRBU podria considerarse tal vez en
determinados aspectos una ley singular, habria que tener en cuenta, si otros quisieran
imitar el modelo vasco, la reciente y restrictiva jurisprudencia del Tribunal
Constitucional sobre la admisibilidad de este tipo de leyes a la luz del derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva (SANTAMARIA ARINAS, 2014) y la no
menos relevante jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre la responsabilidad
patrimonial del Legislador. Sea como fuere, y por lo que aqui y ahora mas importa,
resulta necesaria, cuando menos, una reflexion sobre el ajuste de la zonificacion
establecida hace veintiséis afios por la LRBU con las nuevas pautas que al efecto
introduciria en 1995 el Marco Estatutario y que recogeria desde 2007 la LPNB.

-12 -



Sin pretender en absoluto prejuzgar el resultado de la reflexion que se sugiere, no esta
de mas apuntar que, en el peor de los casos, éste podria llevar a tener que proponer la
intervencion del Parlamento Vasco. Pero, dado que zonificar por ley impone una rigidez
que puede llegar a resultar indeseable, y puestos a actualizar la regulacién, tal vez el
reto no consistiria tanto en aprobar una nueva LRBU adaptada a los tiempos sino,
probablemente, en reflexionar sobre si no seria mas conveniente incorporar la figura en
otras leyes autondémicas de mayor alcance que permitan, al mismo tiempo, integrar las
exigencias de planificacion de la gestion desde la dptica global de la ordenacion del
territorio (el PTP adn en tramitacion) y dejar las concreciones organizativas para normas
puramente reglamentarias. Y todo ello sin olvidar que hoy por hoy la Comunidad
Auténoma Vasca cuenta con regulacion de una reserva de la biosfera pero no con una
regulacién de la figura que pudiera ser aplicable a otras en el futuro porque la vigente
Ley 16/1994 de 30 de junio, de conservacion de la naturaleza del Pais Vasco,
sencillamente, y pese a sus modificaciones, sigue sin recoger las reservas de la biosfera
en su articulado®.

2. ANDALUCIA
2.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Autonoma de Andalucia existen nueve reservas de la biosfera, una de
ellas intercontinental, declaradas entre los afios 1977 y 2006: Sierra de Grazalema (22
enero de 1977), Dofiana (1980), Marismas del Odiel (21 de abril de 1983), Cazorla, Segura
y Las Villas (30 de junio de 1983), Sierra Nevada (abril de 1986), Sierra de las Nieves y su
entorno (15 de junio de 1995), Cabo de Gata-Nijar (1997), Dehesas de Sierra Morena (8 de
noviembre de 2002) e Intercontinental del Mediterraneo (27 de octubre de 2006).

Esta circunstancia plantea la necesidad de considerar la existencia de una red
autondmica o, si se prefiere, de una subred dentro de la Red Espafiola de Reservas de la
Biosfera. Y éste es, precisamente, el enfoque que adopta el Decreto 213/1999, de 13 de
octubre, por el que se crea el Comité de Reservas de la Biosfera de Andalucia. Cita por
primera vez en el panorama autonémico comparado la Estrategia de Sevilla y el Marco
Estatutario. Tras invocar los titulos competenciales que, segln el Estatuto de Autonomia
entonces vigente, le habilitan para ello, esta regulacion se dicta bajo la vigencia del Real
Decreto 1642/1994, de 13 de mayo, de reestructuracién de la Comisién Nacional de
Cooperacion con la UNESCO. Y se justifica del siguiente modo: “[A] la luz de la
normativa y recomendaciones anteriores, el nimero de Reservas de la Biosfera situadas
en Andalucia y su importancia, la coordinacion de las mismas y la conveniencia de
reforzar el asesoramiento del representante andaluz en la Comision Nacional Espafiola
de Cooperacion con la UNESCO, exigen la creacion de un 6rgano especifico para el
ejercicio de las citadas funciones”.

Consta de siete preceptos, una disposicion adicional Unica, otras dos finales y un Anexo.
Mediante su articulo 1 “se crea el Comité de Reservas de la Biosfera de Andalucia
como oOrgano colegiado de asesoramiento y coordinacion de la Junta de Andalucia en

13 LLa Ley 1/2010, de 11 de marzo, de modificacién de la Ley 16/1994 de 30 de junio, de conservacion de
la naturaleza del Pais Vasco, la menciona exclusivamente en su exposicion de motivos para sefialar que la
Reserva de la Biosfera de Urdaibai es uno de “los espacios naturales protegidos” que se verian afectados
por las ubicaciones previstas en el Plan Territorial Sectorial de Canteras entonces en tramitacion.
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materia de Reservas de la Biosfera, adscrito a la Consejeria de Medio Ambiente”. El
articulo 2 enumera sus funciones entre las que se incluyen las de “coordinar la gestién
de las reservas de la biosfera de Andalucia”, “emitir informes y efectuar propuestas”,
prestar asesoramiento al representante andaluz en los 6rganos con funciones sobre
RRBB, informar con caracter previo las propuestas de designacion de nuevas RRBB,
promover el conocimiento y difusion de los valores de las RRBB, “proponer al
Consejero de Medio Ambiente la designacion de nuevas RRBB o la modificacion de las
existentes y promover el intercambio de informacion entre los érganos gestores de las
RRBB y los 6rganos de la UNESCO”.

El articulo 3 sefiala que el Comité tendra su sede en la de la Consejeria de Medio
Ambiente y establece su composicion. Asi, su Presidente, “sera nombrado por el
Consejero de Medio Ambiente entre personas de reconocido prestigio y competencia en
materia medioambiental”. Y se integrard por dos Directores generales, “los responsables
ejecutivos de la gestion de las Reservas de la Biosfera situadas en Andalucia”, dos
representantes del CSIC, otros dos representantes de las Universidades andaluzas y “dos
expertos designados entre personalidades relevantes y de reconocido prestigio y
experiencia profesional en materia medioambiental”. El articulo 4 agrega que “el
Comité elegira de entre sus miembros un Vicepresidente y propondra a la Consejeria de
Medio Ambiente el nombramiento como Secretario de un funcionario de la citada
Consejeria con rango minimo de Jefe de Departamento, que asistird a las sesiones con
voz y sin voto”. El articulo 5 se ocupa del nombramiento y cese de los miembros
elegibles y, en todo caso, de la duracién del cargo que serad de cuatro afios, renovables.
El articulo 6 amplia el “derecho de asistencia”, aunque sin voto, a otros Directores
Generales del Departamento. En cuanto a su funcionamiento, el articulo 7 establece que
“el Comité sera convocado por el Secretario previa orden de su Presidente, en sesion
ordinaria, al menos una vez por semestre, y con caracter extraordinario a iniciativa del
mismo o de un tercio de sus miembros”.

La Disposicion Adicional Unica advierte que “en el Anexo | del presente Decreto se
relacionan con efecto meramente informativo las Reservas de la Biosfera de Andalucia
declaradas hasta la fecha de entrada en vigor de la presente disposicion”. La Disposicion
Final Primera habilita al Consejero para dictar cuantas disposiciones sean necesarias
para la ejecucion y desarrollo del Decreto. Y la Disposicion Final Segunda precisa su
entrada en vigor al dia siguiente de su publicacion oficial. Al no haber sufrido ninguna
modificacion posterior, el texto original mantiene su vigencia.

El caso es que, organizada la Red andaluza, no hay legislacion autonémica propia y
especifica sobre cada una de las reservas de la biosfera. De hecho, ya con anterioridad,
su organizacion, planificacion y gestion se venia atendiendo desde otros postulados que
son los tipicos de los espacios naturales protegidos tradicionales en el marco de lo
dispuesto en la legislacion béasica estatal y en la Ley 2/1989, de 18 de julio, por la que se
aprueba el inventario de espacios naturales protegidos de Andalucia y se establecen
medidas adicionales para su proteccion. Y ello a pesar de que no hay en esta Ley
autonomica referencia expresa a las reservas de la biosfera.

En efecto, ya en la Ley 12/1984, de 19 de octubre, por la que se declaran las Marismas
del Odiel como Paraje Natural y de la Isla Enmedio y la Marisma del Burro como
Reservas Naturales, el legislador andaluz explicoé que “[E]l 21 de abril de 1983 se
aprobo la inclusion de las marismas del Odiel, como reserva de la biosfera, en la Red
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Internacional del Programa MAB de la Unesco. No obstante, la citada inclusion es
insuficiente en orden a la proteccion de sus valores, que en estos momentos se
encuentran en una situacion delicada. A este respecto deben adoptarse, de forma
urgente, las adecuadas medidas de proteccion. Y como quiera que el Estatuto de
Autonomia para Andalucia atribuye a esta Comunidad competencia exclusiva en
materia de espacios naturales protegidos (articulo 13.7), resulta que el Parlamento de
Andalucia puede ya ejercer su potestad legislativa y ejecutar la Ley de Espacios
Naturales Protegidos. A esta competencia responde la presente Ley, que declara las
marismas de Odiel como paraje natural de interés nacional. Asimismo se declara la isla
de Enmedio y la marisma del Burro como reservas integrales, lo que permite al
Parlamento configurar una proteccion especificamente adecuada a las relevantes

caracteristicas de este enclave™*,

Este mismo planteamiento, caracteristico del modelo andaluz, se plasma también en el
Decreto 316/1984, de 18 de diciembre, de declaracién del Parque Natural de la Sierra de
Grazalema: “[T]odo lo anteriormente expuesto”, dice, “permite considerar el Macizo de
Grazalema como una de las zonas méas importantes de Andalucia, con tan singular
riqueza faunistica, botanico y geoldgica que le hizo merecer la calificacion de Reserva
de la Biosfera en 1977, otorgada por el Comité MaB de la UNESCO. No obstante, la
citada calificacion no es suficiente en orden a la proteccion de los valores naturales de
Grazalema y es por ello necesario elaborar una normativa que permita una actuacion
eficaz para evitar los peligros més inmediatos que en la actualidad amenazan a la zona
en cuestion. Por ello se ha escogido la figura de Parque Natural, prevista en la Ley de
Espacios Naturales Protegidos, porque es de gran interés disponer de un instrumento
vélido para la ordenacién y gestion de este territorio”™ (énfasis afiadidos). Esta opcion
tiene continuidad, todavia en la década de los ochenta, con el Decreto 10/1986, de 5 de
febrertlaﬁ, por el que se declara el Parque Natural de las Sierras de Cazorla, Segura y Las
Villas™.

Como variantes de lo anterior pueden considerarse los casos en que la correspondiente
RB se superpone con otras areas de proteccion preexistentes. Caso singular es el de la
Ley 8/1999, de 27 de octubre, del espacio natural de Dofiana, que, en palabras de su
preambulo, “conceptia un nuevo modelo de proteccion ambiental de un territorio. La
figura Espacio Natural Dofiana es nueva y Unica. Se trata de un Espacio Natural que
aglutina a otros dos con diferente categoria juridica incrementando, desde el punto de
vista de la gestion, la proteccion ambiental integral a la vez que la promocion de la
llamada Area de Influencia Socioecondmica”. Y en la que, se enfatiza también, “se
regula la integracion en un anico plan de las actuales medidas de uso y gestion del
parque natural y del nacional, para culminar con el establecimiento de un marco juridico

4 Decreto 169/1990, de 5 de junio, por el que se aprueba el PRUG del Paraje Natural de las Marismas del
Odiel y de la Isla Enmedio y la Marisma del Burro como Reservas Naturales.

15 Decreto 340/1988, de 27 de diciembre, por el que se aprueba el Plan de Uso y Proteccion del Parque
Natural de la Sierra de Grazalema y se modifica parcialmente el Decreto 316/1984, de 18 de diciembre,
de declaracion del citado espacio natural protegido.

18 Decreto 344/1988, de 27 de diciembre, por el que se aprueba el Plan de Uso y Proteccion del Parque
Natural de las Sierras de Cazorla, Segura y Las Villas, que seria expresamente derogado por el Decreto
22771999, de 15 de noviembre, por el que se aprueban el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales y
el Plan Rector de Uso y Gestién del Parque Natural Sierras de Cazorla, Segura y Las Villas.
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que permita la elaboracion de un Plan de Desarrollo Sostenible, regulacion pionera de
esta figura en el ambito nacional”. Sin embargo, tal integracidn, de por si no exenta de
conflictos (JORDANO FRAGA, 1999), eclipsa por completo la figura de la Reserva de
la Biosfera'’ y, en todo caso, desde un punto de vista formal, no duraria mucho
tiempo™®,

De los espacios ya declarados por la Ley 2/1989 se encuentran menciones mas 0 menos
marginales a las correspondientes reservas de la biosfera en los Decretos que aprueban
sus instrumentos de ordenacion y gestion'®. Un caso para la reflexion es el de Dehesas
de Sierra Morena que engloba tres parques naturales con sus correspondientes
instrumentos de ordenacién y gestion®. Por su parte, el Decreto 344/2003, de 9 de
diciembre, por el que se aprueban el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales y el
Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Natural de Sierra de las Nieves, se propone
“[F]lomentar la ordenacién conjunta e integral del Parque Natural con otros espacios,
como la Reserva de la Biosfera en la que se incluye y la propuesta de Lugares de
Importancia Comunitaria con los que presenta continuidad espacial”. En fin, el Decreto
238/2011, de 12 de julio, por el que se establece la ordenacion y gestion de Sierra
Nevada, tan so6lo alude a la RB desde la perspectiva de la zonificacion cuando dice que,
“de esta manera, de acuerdo con la doctrina de la Reserva de la Biosfera, se configura
para el macizo de Sierra Nevada un sistema de proteccidon con una zona nucleo, que se
corresponde con el Parque Nacional, para la que se establece un régimen juridico de
proteccion mas intenso; una zona periférica, a modo de zona de amortiguacion, que
incluye al Parque Natural; y una zona de transicion que abarca la zona de influencia
socioeconomica”.

Finalmente, en el Decreto 222/2013, de 5 de noviembre?, se encuentra la Unica
referencia a la Reserva Intercontinental del Mediterraneo, en los siguientes términos:

" E| Decreto 48/2004, de 10 de febrero, por el que se aprueba el Plan Rector de Uso y Gestién del Parque
Nacional de Dofiana, se limita a mencionar su declaracion como RB entre los “reconocimientos
internacionales sobre el Parque Nacional”. Por su parte, el Decreto 97/2005, de 11 de abril, por el que se
establece la ordenacion del Parque Nacional y Parque Natural de Dofiana, Unicamente la menciona para
indicar que “en el afio 1980 Dofiana fue designada por la UNESCO Reserva de la Biosfera, que incluye la
totalidad del Parque Nacional y parcialmente terrenos del Parque Natural, por acoger una muestra
representativa de distintos ecosistemas, tales como marismas continentales, arenales y complejos de
dunas litorales, tanto fijas como mdviles, asi como playas y una porcidn del estuario del Guadalquivir”.

18 \/éase el Decreto 97/2005, de 11 de abril, que, vista la jurisprudencia establecida por la STC 194/2004,
procede “a determinados ajustes en su ordenacion en lo relativo al Parque Nacional de Dofiana y se centra
en actualizar los instrumentos de planificacion del Parque Natural de Dofiana”.

19 Se limita a recordar el hecho de la declaracién el Decreto 37/2008, de 5 de febrero, por el que se
aprueba el Plan de Ordenacidon de los Recursos Naturales y el Plan Rector de Uso y Gestion del Parque
Natural Cabo de Gata-Nijar y se precisan los limites del citado Parque Natural.

0 Decreto 210/2003, de 15 de julio, por el que se aprueban el Plan de Ordenacién de los Recursos
Naturales y el Plan Rector de Uso y Gestién del Parque Natural Sierra de Aracena y Picos de Aroche;
Decreto 252/2003, de 9 de septiembre, por el que se aprueba el Plan de Ordenacion de los Recursos
Naturales y el Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Natural Sierra de Hornachuelos y Decreto
80/2004, de 24 de febrero, por el que se aprueban el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales y el
Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Natural Sierra Norte de Sevilla. EI primero de ellos refiere que
“este espacio, junto con los Parques Naturales Sierra Norte de Sevilla y Sierra de Hornachuelos, forma
parte de la Reserva de la Biosfera Dehesas de Sierra Morena, declarada el 7 de noviembre de 2002”.
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“[L]os Reales de Sierra Bermeja, Sierra Crestellina y Desfiladero de Los Gaitanes han
sido incluidos en la Reserva de la Biosfera Intercontinental del Mediterraneo Andalucia-
Marruecos, promovida por la Consejeria competente en materia de medio ambiente,
actualmente la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio, y el Reino
de Marruecos, y aprobada por unanimidad en el Consejo Consultivo de la UNESCO en
octubre de 2006. La propuesta, que se desarrollé a partir de un programa Interreg-I1I,
une dos territorios con notables semejanzas pese a la separacion fisica, teniendo como
objetivo general promover la conservacién y el uso sostenible de sus recursos”.

2.2. Valoracion critica

Es discutible que la legislacion andaluza de fiel cumplimiento a los compromisos
asumidos en virtud del PAMO. Ciertamente, va mas alla al crear un Comité para la
coordinacion de las reservas de la biosfera existentes en Andalucia. Y en su regulacion
presupone la existencia de “responsables ejecutivos de la gestién” de cada una de ellas.
Pero para la identificacion de éstos no hay mas remedio que acudir a las previsiones de
organizacion contenidas en la normativa reguladora de los parques o figuras
correspondientes superpuestas. Y lo mismo cabe decir en cuanto a los instrumentos de
planificacion de la gestion. Implicitamente, pues, es verdad que en las reservas de la
biosfera andaluzas no faltan previsiones relativas a ninguno de estos dos planos.
Cuestion distinta es que resulten adecuadas si se tiene en cuenta que, sin ir mas lejos, a
veces conducen a una duplicacion de dérganos sobre el mismo espacio (Dofiana, por
ejemplo) e incluso a impedir la consideracion de toda reserva de la biosfera como
unidad territorial y unidad de gestion (Dehesas de Sierra Morena, por ejemplo).

Desde esta perspectiva, pueden apreciarse deficiencias en el modelo andaluz que son
comunes a un sistema que, a partir de las bases estatales y de su desarrollo normativo
autonémico, “ha dado lugar a solapamientos y contradicciones, y sobre todo a la
existencia de un desproporcionado nimero de figuras de declaracion e instrumentos de
ordenacion, que hacen que no existan formulas eficaces de gestion, organizacion y
disciplina” (ALVAREZ GONZALEZ, 2014). En el terreno de las propuestas de
solucion tal vez seria necesario partir de una revisién de aquel viejo criterio del
legislador andaluz segun el cual la declaracion como reserva de la biosfera “es
insuficiente para la proteccién de sus valores naturales”. Un criterio acufiado en 1984
pero que se sigue arrastrando pese a los avances que dos lustros después supuso, sin ir
mas lejos, el Marco Estatutario de 1995.

3. ARAGON
3.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Auténoma de Aragon existe una Unica reserva de la biosfera que es la
de Ordesa-Vifiamala, declarada el 22 de enero de 1977.

*! Por el que declaran las Zonas Especiales de Conservacién Torcal de Antequera (ES0000032), Los
Reales de Sierra Bermeja (ES6170004), Sierra Crestellina (ES6170005) y Desfiladero de los Gaitanes
(ES6170003), se amplia el ambito territorial del Paraje Natural Torcal de Antequera y se aprueba el Plan
de Ordenacién de los Recursos Naturales de los Parajes Naturales Torcal de Antequera, Los Reales de
Sierra Bermeja, Sierra Crestellina y Desfiladero de los Gaitanes
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La Ley 6/1998, de 19 de mayo, de espacios naturales protegidos de Aragén, se limitd a
citarla en su predmbulo. Sus previsiones iniciales resultaron afectadas por la Ley
8/2004, de 20 de diciembre, de medidas urgentes en materia de medio ambiente. En su
virtud, “las reservas de la biosfera” se integraron en la Red Natural de Aragén (articulo
1.1%). Aln asi, se dijo, y “[E]n tanto no se desarrolle reglamentariamente la
composicién y competencias de la Junta Rectora, la actual Comision Mixta del
Patronato de Ordesa y Monte Perdido continuara ejerciendo las funciones que venia
desempefiando”.

La Ley 6/1998 mantendria su vigencia tras la Ley 7/2006, de 22 de junio, de proteccion
ambiental de Aragoén, que sélo derogd uno de sus preceptos. Pero, por lo que aqui
importa, esta otra Ley declara las reservas de la biosfera como “zonas ambientalmente
sensibles” [articulo 4.ii) y Anexo V]. Esta declaracion conlleva que han de ser
sometidos a especifica evaluacion ambiental, entre otros, los proyectos que “se
desarrollen y puedan afectar de forma apreciable” a reservas de la biosfera [articulo
36.2.d)].

Pero la reforma que méas importa es la operada por la Ley 6/2014, de 26 de junio, por la
gue se modifica la Ley 6/1998. En efecto, en su preambulo ya advierte que “[D]entro de
la categoria de Areas Naturales Singulares, se incorporan igualmente las &reas
protegidas por instrumentos internacionales, tales como los Humedales de Importancia
Internacional del Convenio Ramsar, los Bienes Naturales de la Lista del Patrimonio
Mundial, las Reservas de la Biosfera y los Geoparques. En este sentido”, afiade, “la
nueva disposicion legal reconoce el apoyo de la Administracion publica de la
Comunidad Autonoma de Aragén a las iniciativas voluntarias de libre cooperacion que
tengan por objeto la propuesta de declaracion de una Reserva de la Biosfera”. Y, en
linea con ello, se da nueva redaccion al Titulo 111, “Areas Naturales Singulares”, en el
que se incorpora un Capitulo 11l que se denomina, precisamente, “Reserva de la
Biosfera (Programa MaB de la UNESCO)” y que se compone de cinco preceptos
(articulos 50 a 50 quinquies)®.

Con todo, aquella regulaciéon ha quedado derogada con el reciente Decreto Legislativo
1/2015, de 29 de julio, del Gobierno de Aragoén, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la ley de espacios protegidos de Aragon. Se publico en el BOA de 6 de
agosto de 2015 v, segun su Disposicion Final Unica, entré en vigor al dia siguiente.
Pero, en realidad, se limita a renumerar los preceptos que aqui interesan y que son ahora
los siguientes. El articulo 49.2.b) mantiene la inclusion de las reservas de la biosfera

?2 Este precepto, a su vez, resulté modificado por la Ley 15/2006, de 28 de diciembre, de montes de
Aragon, que, por su parte, habilita al departamento competente en materia de medio ambiente, de oficio o
a instancia de parte, para “incluir en el Catalogo de Montes de Utilidad publica los montes publicos que
constituyan o formen parte de espacios naturales protegidos, areas de la Red Natural de Aragén, reservas
de la biosfera u otras figuras legales de proteccién, o se encuentren en sus zonas de influencia, asi como
los que constituyan elementos relevantes del paisaje” (énfasis afiadido).

2 El BOE de 16 de junio de 2015 publica la Resolucién de 2 de junio de 2015 por la que se publica el
Acuerdo de la Comisién Bilateral de Cooperacion Aragdn-Estado en relacion con la Ley 2/2014. De tal
Acuerdo interesa especialmente el apartado 1° ¢): “[A]lmbas partes entienden que para la aprobacién por
la Comunidad Auténoma de Aragén de los PORN y los PRUG habran de recabarse, en los plazos y con el
caracter establecido, los informes que, conforme a la legislacion sectorial del Estado, la AGE deba emitir.
Esta misma interpretacion es aplicable, igualmente, en la declaracién de los espacios protegidos de la Red
Natura 2000 y de las Reservas de la Biosfera, del apartado treinta y uno de la citada ley” (énfasis
afiadido).
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dentro de las “Areas naturales singulares”; el articulo 60 se refiere a la “declaracion y

funciones de las reservas de la biosfera”®: el articulo 61 regula la “propuesta de

declaracion de una Reserva de la Biosfera”?; el articulo 62 establece los “criterios para

la designacién de la propuesta de declaracién de una Reserva de la Biosfera”®; el
articulo 63 se refiere vagamente a la “planificacion y gestion de las Reservas de la
Biosfera™’ y el articulo 64, a su “revisién periédica”®. Por lo demas, también se
mencionan en el articulo 75.2.e) para sefialar que constituyen la Seccion V del Catélogo
de Espacios de la Red Natural de Aragén® y en el articulo 89.2.c), relativo al ambito de

aplicacion de los acuerdos de custodia del territorio.

Asi pues, se esta pensando en la ampliacion del nimero de reservas de la biosfera
existentes en Aragon y, en este sentido, el Texto Refundido de 2015 contiene
aportaciones de indudable interés en lo tocante a la fase autonémica de los
procedimientos de declaracion y revision decenal. Sin embargo, el muy genérico
articulo 67 no concreta, como hubiera sido deseable, el régimen aplicable a su
organizacion y planificacién de la gestion. Entre tanto, el régimen juridico especifico de
la RBOV hay que buscarlo en otras disposiciones y actos de aplicacion. En un principio,
se seguia al respecto la normativa propia del Parque Nacional de Ordesa y Monte
Perdido®. Sin embargo, en los Gltimos tiempos ya no es asi.

24 En su apartado 1 dice que “]PJodrén ser declaradas en Aragén, como reservas de la biosfera, las zonas
de ecosistemas terrestres reconocidas como tales en el marco del Programa sobre el Hombre y la Biosfera
(MaB) de la UNESCO”. Y en su apartado 2 agrega las tres funciones (de conservacion, desarrollo
sostenible y apoyo logistico) que han de cumplir las reservas de la biosfera.

%% En su apartado 1 proclama que “[L]a Administracién ptblica de la Comunidad Auténoma de Aragén
apoyara las iniciativas voluntarias de libre cooperacidn que tengan por objeto la propuesta de declaracion
de una reserva de la biosfera, siempre que cumplan los criterios establecidos en el articulo siguiente”. Y
en su apartado 2 impone que “[L]a propuesta de declaracion de la Reserva de la biosfera, para ser elevada
al Comité MaB espafiol, debera ser aprobada previamente por acuerdo del Gobierno de Aragén. Dicha
propuesta serd sometida a tramite de informacion publica, siendo preceptivo el informe del Consejo de
Proteccion de la Naturaleza y del Consejo de Ordenacién del Territorio de Aragon”.

%8 para lo cual reproduce los ya contemplados en el Marco Estatutario y en la LPNB afiadiendo algtn otro
de no facil evaluacion como el de “[C]ontar con mecanismos de ejecucion y de gestion de la utilizacién
de los recursos”.

27 «|_as Reservas de la biosfera contemplarén la zonificacion, estrategias, programa de actuacion, sistema
de indicadores y 6rganos de gestion, lineas de accion y programas a los que alude el articulo 67 LPNB”.

%8 E| apartado 1 de este precepto recuerda que “[E]l estado de cada Reserva de la biosfera sera revisado
cada 10 afios sobre la base de un informe elaborado por el 6rgano gestor con arreglo a los criterios
enumerados en el articulo 62”. En cuanto al procedimiento de revision, en su apartado 2 impone que “[E]I
informe serd elevado por el departamento competente en materia de conservacion de la naturaleza al
Comité MaB espafiol para su posterior traslado al Consejo Internacional de Coordinacion (CIC) del
Programa MaB”.

% Catélogo que “contendra, al menos, para cada espacio, su denominacién, extension, municipios
comprendidos, fecha y procedimiento de declaracion, cartografia a escala adecuada, asi como las
disposiciones, actos administrativos y, en general, las incidencias relevantes para su gestion”.

% Decreto 117/2005, de 24 de mayo, por el que se regula la organizacion y funcionamiento del Parque
Nacional de Ordesa y Monte Perdido; modificado por Decreto 232/2012, de 23 de octubre, por el que se
modifican los 6rganos de participacion de los espacios naturales protegidos declarados en Aragon; y éste,
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Desde el punto de vista organizativo, interesa la Resolucion de 4 de diciembre de 2013,
de Parques Nacionales, por la que se publica el Convenio de colaboracién con el
Gobierno de Aragon y los ayuntamientos de Bielsa, Biescas, Broto, Hoz de Jaca,
Panticosa, Puértolas, Sallent de Gallego, Tella-Sin, Torla y Yésero, para la constitucion
del Consorcio Reserva de la Biosfera Ordesa-Vifiamala®. En dicho Convenio se
reconoce que “el Informe de Evaluacion del Comité MaB 2010 manifiesta la necesidad
de dotar a dicha Reserva de un adecuado 6rgano de Gestion”, y que “las partes se
comprometen a dar cumplimiento a lo dispuesto” en dicho informe mediante “la
constitucion de una entidad juridico-publica de caracter asociativo y comun entre las
partes, que adoptara la forma juridica de Consorcio, y que sera denominado Consorcio
Reserva de la Biosfera Ordesa-Viflamala”. Se acuerda también su “naturaleza juridica”
y el procedimiento para su constitucion®.

En cuanto a la planificacion de la gestion, el reciente Decreto 49/2015, de 8 de abiril,
aprueba el Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Nacional de Ordesa y Monte
Perdido. Segun explica en su preambulo, “en el &mbito del presente plan se incluye
parte de la Reserva de la Biosfera de Ordesa-Vifiamala, cuya propuesta fue presentada
en 1975 por el Instituto para la Conservacion de la Naturaleza (ICONA) al Programa
MaB de la UNESCO, siendo aceptada en la reunion de la Comision Permanente del
Consejo de Coordinacion en enero de 1977. Su nombre y limites correspondian a los de
la union del primitivo Parque Nacional de Ordesa (el declarado en 1918 con 2.166 ha 'y
anterior a la ampliacion del Parque Nacional de 1982) y de la Reserva Nacional de Caza
de Vifiamala, creada en 1966. Desde el punto de vista juridico, la Red de Reservas de
Biosfera Espafiolas esta definida en la Ley 42/2007 del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad, en la cual se enuncian los objetivos y caracteristicas de las Reservas de
Biosfera espafiolas. Por otra parte, la Comunidad Auténoma de Aragon incluyd Ordesa-
Vifiamala en la Red Natural de Aragon mediante la Ley 8/2004 de medidas urgentes en
materia de medio ambiente. La Reserva de la Biosfera de Ordesa-Vifiamala ha sido
ampliada en 2013 y cuenta con una superficie total de 117.364 hectareas, sobre los
términos municipales de Bielsa, Biescas, Broto, Fanlo, Hoz de Jaca, Panticosa,
Puértolas, Sallent de Gallego, Torla, Tella-Sin y Yésero, para asi incluir en su zona
nacleo la totalidad del Parque Nacional de Ordesa y Monte Perdido y en su zona
tampon, la totalidad de la Zona Periférica de Proteccion del Parque Nacional (Anexo
11.5 Cartografia. Mapa 5)”. Pero el caso es que “el documento de gestion de la Reserva
de la Biosfera de Ordesa-Vifiamala es su Plan de Gestion, que no podra contradecir lo
dispuesto en el presente PRUG para el &mbito territorial de éste y que se podré aplicar
con caracter supletorio en dicho &mbito”.

3.2. Valoracion critica

a su vez, por el Decreto 38/2013, de 19 de marzo, que dispensa al Patronato de la obligacion de constituir
una Comisidn Directiva que pasa a ser potestativa.

31 BOE de 18 de diciembre de 2013.

%2 Los Estatutos del Consorcio se encuentran publicados integramente en el Boletin Oficial de Aragon
correspondiente al 21 de marzo de 2014 y en el Boletin Oficial de la Provincia de Huesca correspondiente
al 29 de diciembre de 2014.

-20 -



De lo expuesto se desprende una duplicacion de los 6rganos y planes que corresponden,
por una parte, al Parque Nacional y, por otra, a la Reserva de la Biosfera. Y resulta
ademas que los relativos a ésta siguen careciendo de especifica regulacion autondémica.
La via elegida para la creacion del Consorcio no seria adecuada para la supresion del
correspondiente Patronato exigido hoy, y en términos muy imperativos que
imposibilitan la menor dispensa, por el articulo 24.1 de la Ley estatal 30/2014, de 3 de
diciembre, de parques nacionales®. Y nada se dice sobre el procedimiento de
elaboracion ni sobre la naturaleza juridica del “Plan de Gestidén” que, eso si queda claro,
estard subordinado al PRUG exigido en idénticos términos por el articulo 20 de la
misma Ley 30/2014.

En estas condiciones, y aun teniendo presente que la solucion de los problemas de
superposicién con parques nacionales requeriria la intervencién del legislador estatal y
que, por consiguiente, rebasa el &mbito de las competencias autonémicas (infra I11), no
puede decirse que, pese a sus aciertos en materia procedimental, el desarrollo normativo
aragoneés de las bases estatales haya conseguido cumplir los compromisos asumidos en
virtud del PAMO. Pero podria bastar para ello, y ésta puede ser la propuesta a
considerar pro futuro, con proceder al desarrollo reglamentario del reciente Texto
Refundido de 2015.

4. LARIOJA
4.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Auténoma de La Rioja existe una Unica reserva de la biosfera que es
la de los Valles del Leza, Jubera, Cidacos y Alhama, declarada el 10 de julio de 2003.

Ninguna mencidn a las reservas de la biosfera recoge la Ley 4/2003, de 26 de marzo, de
conservacién de espacios naturales de La Rioja. Completamente desvinculado de ella
aparece el Decreto 31/2006, de 19 de mayo, por el que se regula la Junta Directiva de
la Reserva de la Biosfera de los Valles del Leza, Jubera, Cidacos y Alhama. Se trata de
una norma puramente organizativa que ha resultado ampliamente modificada por el
Decreto 45/2014, de 14 de noviembre (SANTAMARIA ARINAS, 2015). Por otra parte,
el Consejero competente dicto la Orden 6/2010, de 15 de marzo, por la que se regula el
procedimiento para conferir licencias de uso de la marca La Rioja, Reserva de la
Biosfera. Valles del Leza, Jubera, Cidacos y Alhama (SANTAMARIA ARINAS, 2011).
Es ésta una norma sin precedentes en el Derecho autonémico comparado que ha sido
recientemente derogada y sustituida por Orden 1/2015, de 15 de enero, y que merece un
analisis detallado que en este momento no cabe hacer porque excederia de los objetivos
de este trabajo.

Centrando la atencion en ellos, resulta un tanto sorprendente que el Decreto 45/2014 no
haga ni la menor alusion al muy relevante hecho de que en junio de aquel mismo afio el

% Dice este precepto que “[P]ara velar por el cumplimiento de las normas establecidas en interés de los
parques nacionales y como 6rgano de participacion de la sociedad en los mismos, se constituira, de forma
independiente a cualquier otro érgano de participacion que pudiera existir, un Patronato para cada uno
de ellos, en el que estaran representadas las administraciones publicas implicadas, incluyendo los entes
locales afectados, los agentes sociales de la zona, los agentes que desarrollen actividades econémicas en
el seno del parque nacional, los propietarios publicos y privados de terrenos incluidos en el parque y
aquellas instituciones, asociaciones y organizaciones relacionadas con el parque o cuyos fines concuerden
con los objetivos de la presente ley” (énfasis afiadido).
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CIC adopt6 la decision de renovar por diez afios mas la declaracién como Reserva de la
Biosfera de los cuatro valles riojanos. La renovacion conlleva una ligera ampliacion de
su ambito territorial al incluir en su zona de transicion el nucleo urbano de Clavijo, el
conjunto de los pueblos que forman el término municipal de Ocon y la aldea despoblada
de Carbonera en Bergasa. Pero, sobre todo, conlleva también la obligacion de dar
cumplimiento a los compromisos contraidos por el Gestor en la propuesta de “Plan de
Gestion 2014-2023” presentada en Paris. Aunque por el momento no se ha hecho
publico el documento definitivo, el Plan propuesto se estructura correctamente en cuatro
programas que son los de “conservacion de la biodiversidad”, “desarrollo econdmico
sostenible”, “investigacion y apoyo logistico” y “gobernanza”. Cada uno de ellos sefiala
sus correspondientes “objetivos”, “proyectos de actuacion” e “indicadores”. Pero es el
ultimo de estos programas el que contiene previsiones normativas que, por cierto, se
estan atendiendo con suma diligencia y rapidez.

Por lo que ahora importa, el objetivo 4.1 del Plan consistia en “reforzar el 6rgano de
gestién de la Reserva” para lo cual se habia de proceder a la “modificacion del Decreto
31/2006” con el designio de “mejorar la regulacion de la composicién, funciones y
funcionamiento de la Junta Directiva de la Reserva a la luz de la experiencia adquirida”.
Pero ninguno de estos antecedentes figura en el poco afortunado preambulo del Decreto
45/2014%,

Las modificaciones resultan ser cinco y afectan, en primer lugar, al articulo 2 sin alterar
sustancialmente ni la adscripcion ni el régimen juridico de la Junta. La segunda
modificacion da nueva redaccion al articulo 4 que enumera sus funciones que hasta
ahora eran cinco (y muy genéricas) pero que ahora pasan a ser diez, incluyendo algunas
mas especificas. En este sentido, destaca la muy importante de “aprobar el Plan de
Gestion decenal, las revisiones necesarias y sus programas de seguimiento”. Pero
también la muy ambiciosa de “informar sobre cualquier tipo de trabajo, obra o
aprovechamiento, programa de inversion y planes de investigacién que se realice fuera
del marco de la Propuesta anual de Actuaciones e inversiones” que habra que ver como
se materializa juridicamente en la préctica. Se le asigna también a la Junta “designar al
Gestor de la Reserva de la Biosfera a propuesta de su Presidente” y se aclara que es a
éste -necesariamente funcionario de la Direccion General- a quien corresponde la
representacion de la Reserva en el Consejo de Gestores.

La tercera modificacién altera la composicion de la Junta. La nueva redaccion del
articulo 5 mantiene en esencia las reglas sobre presidencia, vicepresidencia y secretaria.
Los cambios llegan en la determinacion de los vocales. La representacion del Gobierno
de La Rioja aumenta al dar entrada a la Direccion General de Desarrollo Rural y al
Gestor. La representacion de los municipios, en cambio, sigue siendo la misma: cuatro
alcaldes -*“0 concejales en quien deleguen”, se afiade ahora- que rotan cada dos afos
segun el orden establecido, por valles, en el Anexo I. Llama la atencién que este Anexo,
que antes respondia al nimero de habitantes, altera el “orden de prelacion de los
municipios” sin criterio objetivo aparente. Pero sobre todo, extrafia que en la lista no se

# Que, por lo demés, explica que “[E]sta modificacion estd motivada por la necesidad de incrementar la
participacién tanto institucional como social en la gestién de este territorio, agilizar el funcionamiento de
este organismo, asi como aclarar las funciones atribuidas al mismo, asi como (sic) por la de incorporar las
modificaciones acaecidas en este periodo en el marco legislativo nacional” (en referencia a la LPNB y a
los Reales Decretos 342/2007 y 387/2013, que si se mencionan expresamente al igual que el PAM y el
PAMO) “y también en el regional”.
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haya incorporado al municipio de Clavijo pese a que, tras la ampliacion, es obvio que
tiene un ndcleo urbano incluido en la Reserva. En cuanto a la representacion social, hay
dos novedades de bulto: por un lado, el mandato de los dos representantes de las
“asociaciones socioecondémicas o medioambientales con mayor implantacion” [que
venian ostentando con carécter indefinido la Asociacion de Familias y Mujeres en el
medio rural y urbano de la Rioja (AFAMER) y la Asociacion para el Desarrollo Rural
de la Rioja Suroriental] se limita a cuatro afos. Por otro, se incorporan “cuatro
representantes, uno por cada valle, elegidos a propuesta de las agrupaciones y
asociaciones con actividad real en su &mbito local o comarcal”. Ahora bien, “la forma
de eleccién y el periodo de permanencia” de estos “sera, con un maximo de cuatro afios,
el que decidan las asociaciones participantes y en caso de no llegar a un acuerdo entre
ellas, se quedara desierto”.

La cuarta modificacion, relativa al funcionamiento, afecta al articulo 6 que, de tener dos
apartados pasa a tener cuatro. EIl primer afiadido es técnicamente innecesario pues se
refiere a la exigencia de actas que ya viene impuesta con caracter general para todo
organo colegiado por la Ley estatal 30/1992. El segundo permite la asistencia de
“expertos de reconocido prestigio”. Pero lo relevante es que, pese a haber reforzado sus
funciones, seguird realizando tan sélo dos sesiones ordinarias al afio. En fin, la quinta
modificacion da nueva redaccion al articulo 7 que versa sobre la “tramitacion y
contenido de la propuesta de actuaciones e inversiones”. Mas alla de lo que atafie a las
referencias temporales (la aprobacién ya no sera en mayo sino “en el primer semestre
del afio” y la informacion del estado de ejecucién ya no se dara necesariamente en
diciembre sino “al final de cada afio”), el interés de este precepto se centra en dos
aspectos decisivos que, pese a todo, no parecen bien resueltos. EI primero radica en que
la elaboracion de la propuesta -ahora por el Gestor- se abre a “la participacién activa”
de los “representantes de todos los valles”. Y el segundo, en las dificultades y recelos
que evidencian las nuevas reglas sobre la necesaria coordinacion tanto de las
previsiones como de su ejecucion con otras Direcciones Generales incluso del propio
Departamento®. Para superarlos, en su dia se propuso la constitucién de un consorcio
aunque hay que reconocer que las reformas introducidas al efecto en la legislacién
estatal desde la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracion Local (LRSAL), no han venido, precisamente, a facilitar esta opcion
en aquella Comunidad.

Por otra parte, y como ya se ha adelantado, el documento de revision decenal aprobado
por el CIC en 2014 contenia un avance del plan de actuaciones para la década en curso
que se ha difundido para debate publico antes de su aprobacion definitiva. Habia alli
una remision a los instrumentos de planificacion y gestion de sus tres zonas nucleo que
ya se ha concretado mediante el Decreto 9/2014, de 21 de febrero, por el que se
declaran las zonas especiales de conservacion de la Red Natura 2000 en la Comunidad
Autonoma de La Rioja y se aprueban sus planes de gestion y ordenacion de los recursos
naturales. En su virtud, los seis Lugares de Importancia Comunitaria designados en La
Rioja alcanzan su conversion en ZECs. También se procede a “actualizar los limites” de

% Muy revelador a este respecto resulta el nuevo articulo 7.3 que dice lo siguiente: “[CJorresponde a la
Direccion General con competencia en materia de Calidad Ambiental, la coordinacion y gestion de las
actuaciones aprobadas por la Junta Directiva incluidas en su presupuesto. Asi mismo se pondra a
disposicion de las otras Direcciones Generales y otras entidades para su apoyo en las actuaciones que
éstas lleven a cabo en el &mbito de la Reserva de la Biosfera y para recabar informacion de las mismas”.
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cinco de ellas, a declarar la otra “Zona de Especial Conservacion de Importancia
Comunitaria” y a aprobar simultaneamente sus respectivos Planes de Gestion y
Ordenacion de los Recursos Naturales. Con la remision a la cartografia incluida en éstos
se agota el breve articulado de la norma que, no obstante, se completa con dos
disposiciones adicionales, otra final y, sobre todo, seis anexos que ocupan casi 400
paginas del Boletin Oficial®®.

Desde el punto de vista juridico, en un contexto caracterizado por la, al parecer,
inevitable superposicion de instrumentos de planificacion concurrentes sobre
superficies tan relativamente extensas, el interés de esta norma se centra en sus
disposiciones adicionales que pretenden abordar la espinosa cuestion de la
configuracién de estos planes sin reparar en su conexion con los previstos en la
legislacion autonémica de ordenacién del territorio (que siguen todavia pendientes de
aprobacién). En este sentido, se empieza afirmando que los planes aprobados “tendran
una vigencia indefinida en lo que respecta al régimen de proteccién -zonificacion
general de los espacios, normativa y regulacion de usos, y criterios orientadores de la
gestion- que en los mismos se establecen”. En cambio, “los Programas de Actuacion
tendran una vigencia de seis afios”, momento en el que “se valorara el alcance de los
objetivos de conservacion” y “se procedera a elaborar unos nuevos”, sin perjuicio de su
revision anticipada *“cuando se produzcan episodios imprevistos” o “por razones
socioecondmicas de especial interés que hagan necesaria su modificacion”.

Para aclarar su “relacion con otra normativa e instrumentos de planificacion” se
distinguen varias hipétesis®” pero ninguna de ellas contempla expresamente el plan de
gestion de la reserva de la biosfera®. Sin que se sepa muy bien por qué, se agrega que
“toda actuacion que se prevea realizar en montes o terrenos forestales se regulara a
través de la Ley 2/1995, de 10 de febrero, de proteccion y desarrollo del patrimonio
forestal de La Rioja” y del Reglamento que la desarrolla. Y, en fin, se acaba afirmando
que “las medidas establecidas en el orden urbanistico y territorial por el Plan Especial
de Proteccion del Medio Ambiente Natural de La Rioja (PEPMAN) en suelo no
urbanizable se consideran adecuadas para asegurar la proteccion y conservacion de los
espacios protegidos Red Natura 2000, teniendo en cuenta los criterios que se establecen
en los Planes de Gestion y Ordenacion de los Recursos Naturales en el apartado

% El anexo primero recoge el texto completo del plan de gestién y ordenacion de los recursos naturales de
la ZEC “Obarenes-Sierra de Cantabria”; el segundo, el de la ZEC “Sierra de Alcarama y Valle de
Alhama”; el tercero, el de la ZEC “Pefias de Iregua, Leza y Jubera”; el cuarto, el de la ZEC “Pefias de
Arnedillo, Pefialmonte y Pefia Isasa”; el quinto, el de “Sierras de Demanda, Urbién, Cebollera y Cameros;
y el sexto y dltimo, el de la ZEC “Sotos y Riberas del Ebro”.

37 «“Con carécter general”, dice, “para los usos y actividades que se desarrollen” en las ZECs “sera de
aplicacion la normativa sectorial vigente”. A renglén seguido se afiade que en el momento de su
aprobacion estos planes ya “recogen” esa normativa sectorial y “la complementan” de modo que “ambas
se concretan en una normativa general, de aplicacion a la totalidad del ambito territorial de cada uno de
los espacios protegidos Red Natura 2000 y una regulacion especifica que vincula un régimen diferenciado
de usos y actividades a la zonificacién establecida”.

% En una situacion singular quedan el Parque Natural de la Sierra Cebollera y la Reserva Natural de los
Sotos del Ebro en Alfaro, donde “seran de aplicacion los regimenes juridicos de proteccion establecidos
en sus respectivas normas de declaracion y en sus instrumentos de ordenacién”. Por lo que se ve, se ha
optado por mantener la subsistencia de éstos pese a que se afirma que los planes de gestion “integran las
disposiciones contempladas en otros instrumentos de planificacion y programas relacionados ya
aprobados y vigentes” con referencia expresa a los de recuperacién y conservacion de especies
amenazadas y proteccion contra incendios.
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correspondiente a Normativa y regulacién de usos”. Redaccion ésta que, se interprete
como se interprete, no debe hacer olvidar que el Parlamento riojano ordené ya hace casi
diez afios la sustitucion del PEPMAN (un simple plan especial de urbanismo) por una
especifica Directriz de Actuacion Territorial (un instrumento de ordenacion del
territorio) y que esta prevision de la LOTUR, al igual que la relativa a la aprobacion de
la Estrategia Territorial de La Rioja (ETR) que debiera englobar todo, tenia que haberse
cumplido en un plazo que expird ya hace tiempo.

4.2. VValoracion critica

El contraste de la normativa riojana con los compromisos asumidos en virtud del
PAMO suscita dos consideraciones matizadamente distintas. En el frente de la
organizacion puede decirse que, en lineas generales, si bien la regulacion de la Junta
Directiva es susceptible de mejoras técnicas que ya han quedado indicadas en éste y en
otros trabajos anteriores, aquellos compromisos se cumplen. En el campo de la
planificacion de la gestion, en cambio, no puede decirse lo mismo. Lo que
tradicionalmente se viene regulando es la “propuesta anual de actuaciones e
inversiones” que, en realidad, seria un instrumento para la ejecucién del “Plan de
Gestion Decenal”. Este plan aparece ahora expresamente mencionado en el Decreto
45/2014 pero sélo se concreta que ha de ser aprobado por la propia Junta.

A modo de propuesta cabe sugerir una nueva revision del Decreto 31/2006 para, al
tiempo que se corrigen las deficiencias técnicas advertidas en materia de organizacion,
regular de modo completo el procedimiento de elaboracion del Plan de Gestion y
aclarar, en lo posible, su naturaleza juridica y la articulacion de sus previsiones con las
de los demas planes concurrentes. Dicho sea sin desconocer que esto ultimo es dificil
sin la ayuda de los instrumentos de ordenacion del territorio cuyo despliegue es una
auténtica asignatura pendiente en esta Comunidad Auténoma.

5. EXTREMADURA
5.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Auténoma de Extremadura existe una unica reserva de la biosfera que
es la de Monfrague, declarada el 9 de julio de 2003.

Regia en aguel momento la Ley 8/1998, de 26 de junio, de conservacion de la
naturaleza y de espacios naturales de Extremadura, que no aludia en absoluto a las
reservas de la biosfera. Esta Ley, sin embargo, fue luego modificada por la Ley 9/2006,
de 23 de diciembre, que, dictada fundamentalmente para “cumplir las exigencias
comunitarias de proteccion de la Red Natura 20007, aprovechd para modificar “otros
articulos y figuras para adecuar lo mejor posible la Ley a la nueva situacion social. La
modificacion mas profunda se produce en el Titulo IlI, donde clasifica las Areas
Protegidas de Extremadura en Espacios Naturales Protegidos y en Zonas de la Red
Natura 2000, regulandose los procedimientos a seguir para su declaracion”. Y, por lo
gue aqui importa, se concreta en la introduccion en dicho Titulo de un Capitulo 111 bajo
el rétulo “otras figuras de proteccion de espacios” y, dentro de él, del articulo 27 quéter
denominado “Areas Protegidas por instrumentos internacionales de conservacion de
biodiversidad”. Ahi es donde se incorpora la referencia segun la cual “[S]e consideraran
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también &reas protegidas por instrumentos internacionales de conservacion de la
biodiversidad las Reservas de Biosfera del Programa sobre el Hombre y la Biosfera de
la Organizacion de la Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura”
(articulo 27 quéter.3). Pero en cuanto a su régimen juridico tan sélo se afiade que “la
declaracién o inclusion de areas protegidas por instrumentos internacionales de la
biodiversidad debera ser publicada en el Boletin Oficial del Estado” (articulo 27
quéter.4); novedad que al afio siguiente seria recogida ya con caracter general por la
LPNB estatal.

Con todo, la Ley estatal 1/2007, de 2 de marzo, de declaracién del Parque Nacional de
Monfraglie, se limita a recordar en su exposicion de motivos que “la declaracion
culmina un largo camino en pro de la proteccion de Monfraglie. Un camino iniciado ya
a finales de la década de los setenta, al declararse mediante Real Decreto 1927/1979, de
4 de abril, el Parque Natural de Monfragie a la vista de las singulares caracteristicas de
su flora, fauna y paisaje. A esta declaracion inicial, y al objeto de asegurar la
conservacion de la integridad de los ecosistemas presentes en el espacio, impidiendo
influencias negativas exteriores sobre los valores intrinsecos de la zona, se sumé en
mayo de 2004 la de ZEPA, Monfragiie y Dehesas del Entorno, asi como el ulterior
reconocimiento de UNESCO en julio de 2003 del territorio como Reserva de la
Biosfera. La presente Ley, que establece la delimitacion del territorio propuesto como
Parque Nacional y como Zona Periférica de Proteccion, consolida esta situacion
estableciendo una coherente unidad de conservacion, sobre la premisa de la situacién
focal del Parque Nacional, para un conjunto de 116.160 hectareas”. Por supuesto, el
régimen juridico aplicable es el tipico de Parque Nacional con su patronato y su PRUG
(articulos 10 y 11 de la Ley 1/2007, bien que con efecto retardado por las disposiciones
adicionales primera® y segunda®® de la propia Ley).

Sin embargo, ya bajo la vigencia de la LPNB estatal, y sin la menor referencia a la Ley
estatal de declaracion del Parque, aparece el Decreto 209/2009, de 4 de septiembre, por
el que se regula la organizacion y funcionamiento de la Reserva de la Biosfera de
Monfragie. Consta de siete preceptos, una disposicion transitoria y otra final. El
articulo 1 indica su objeto, que es el que se deduce del titulo de la norma. El articulo 2
establece que “[L]a gestion de la Reserva de la Biosfera de Monfragie corresponde a la
Comunidad Auténoma de Extremadura, que la ejercera a través” del Consejero
competente en materia de medio ambiente y del Director General en materia de areas
protegidas (articulo 2.1). A continuaciéon se especifican las funciones que se atribuyen al
Consejero (articulo 2,2) y al Director General (articulo 2.3). En todo caso, “las labores
de gestion ordinaria de la Reserva se realizaran por el representante de la Junta de
Extremadura en el Consejo de Gestores de la Red de Reservas de la Biosfera” (articulo
2.4).

% “En el plazo de seis meses desde la entrada en vigor de la presente Ley, se constituira el Patronato del
Parque Nacional de Monfragiie. En tanto se produce tal constitucion, de forma transitoria la actual Junta
Rectora del Parque Natural de Monfragiie adoptara las decisiones precisas para asegurar la participacion
de la sociedad en los términos sefialados en la presente Ley”.

0 «En el plazo de dos afios desde la entrada en vigor de la presente Ley se aprobara el Plan Rector de Uso
y Gestion del Parque Nacional. En tanto se produce tal aprobacién, de forma transitoria, la administracion
gestora adoptara las medidas de gestién que estime oportunas y otorgara las autorizaciones procedentes
de acuerdo con lo sefialado en la presente Ley y en el Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales
aprobado por Decreto 186/2005 de la Junta de Extremadura”.
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El articulo 3 define el Consejo de Participacion de la Reserva de la Biosfera de
Monfragiie como “el 6rgano colegiado de participacién de la sociedad en la Reserva de
la Biosfera de Monfragie” (articulo 3.1) y agrega que “con caracter de drgano
consultivo, queda adscrito, a efectos administrativos, a la Consejeria con competencias
en materia de medio ambiente” (articulo 3.2). Es el articulo 4.1 el que establece la
composicion del pleno del Consejo de Participacion dando entrada a un muy numeroso
y plural conjunto de miembros. El articulo 4.2 asigna la secretaria a un funcionario
autonémico que actuard “con voz pero sin voto”. El articulo 5 se refiere al
nombramiento de los miembros del Consejo de Participacion por el Consejero y “por un
periodo de dos afos”. El articulo 6 enumera, en lista cerrada, las funciones del Consejo
que son las de “promover normas y actuaciones para conseguir una defensa eficaz de los
valores naturales de la Reserva de la Biosfera”, “informar la programacion anual de
actividades”, “informar los planes o programas de actuacion que tengan influencia en el
medio fisico de la Reserva de la Biosfera”, “fomentar el estudio y la investigacion de los
recursos naturales de la Reserva de la Biosfera, promoviendo el respeto a sus valores y
la educacién ambiental”, “conocer la memoria anual de actividades y resultados” y
“aprobar y modificar el Reglamento de Régimen Interior*”. En cuanto a su
funcionamiento, el articulo 7 se remite a la normativa de procedimiento administrativo
comun.

La Disposicion Transitoria Unica indica que “en el plazo de un mes desde la entrada en
vigor de este Decreto, las diferentes Administraciones Puablicas, instituciones y
organizaciones deberan proponer a sus representantes en el Consejo de Participacion, de
acuerdo a lo dispuesto en los articulos 4 y 5 del presente Decreto”. Y la Disposicion
Final Unica sefiala que el Decreto entraria en vigor al dia siguiente de su publicacion en
el Diario Oficial de Extremadura, que se produjo el 11 de septiembre de 2009. Desde
entonces no ha sufrido variaciones aunque en el momento de redactar este trabajo se
estad tramitando una modificacion que afectara a la organizacion y funcionamiento tanto
del Parque Nacional como de la Reserva de la Biosfera®.

5.2. Valoracion critica

Puede decirse que la normativa extremefia cumple con los compromisos asumidos en
virtud del PAMO en materia de organizacion pero no en materia de planificacion de la
gestion. En cuanto a lo primero, no es imputable al legislador autonémico la duplicidad
que puede suponer la coexistencia del Patronato del Parque Nacional pero si la tajante
distincion que el Decreto establece entre las funciones de gestion (que se asignan a la
Consejeria) y las no decisorias que se atribuyen a un Consejo de Participacion (tal vez,

*L El DOE de 29 de octubre de 2009 publica la Resolucién de 16 de octubre de 2009, de la Direccion
General del Medio Natural, por la que se ordena la publicacion del Acuerdo n.® 1/2009 sobre aprobacion
del Reglamento de Régimen Interior del Consejo de Participacion de la Reserva de la Biosfera de
Monfrage.

2 El DOE de 28 de octubre de 2015 publica el Anuncio de 7 de octubre de 2015 por el que se somete a
informacion publica el proyecto de Decreto por el que se modifica el Decreto 106/2007, de 22 de mayo,
por el que se regula la organizacion y funcionamiento del Parque Nacional de Monfragiie y el Decreto
209/2009, de 4 de septiembre, por el que se regula la organizacién y funcionamiento de la Reserva de la
Biosfera de Monfragie.
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por lo demés, poco &gil por excesivamente numeroso; SANTAMARIA ARINAS, 2013,
53). En cuanto a lo segundo, tampoco es imputable al legislador autonémico la
necesaria existencia de un PRUG para el Parque pero si la omision de un
pronunciamiento sobre si éste hace innecesaria la prevision de un instrumento propio de
planificacion de la Reserva. De ser asi, la opcion autonémica seria plausible desde la
Optica de la integracién aunque para ello habria que comprobar la coincidencia de
ambitos territoriales. Pero, de no serlo, la “programacién anual de actividades” no puede
considerarse un verdadero Plan de Gestion que, consecuentemente, queda
absolutamente huérfano de cualquier regulacion.

A falta de conocer el contenido del proyecto de nuevo Decreto en tramitacion, la
propuesta que cabe sugerir seria que, si fuera todavia posible, en ella se tuvieran en
cuenta, al menos a efectos dialécticos, las consideraciones aqui expuestas.

6. CASTILLA-LA MANCHA

En la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha existe una Unica reserva de la
biosfera que es la de La Mancha Humeda, declarada el 30 de noviembre de 1980.

AUn asi, ni siquiera es mencionada en la Ley 9/1999, de 26 de mayo, de conservacién
de la naturaleza, ni tampoco en la modificacion en ella operada por Ley 8/2007, de 15
de marzo. La primera referencia legal llega con la Ley 11/2007, de 29 de marzo, de
creacion del Organismo Autonomo Espacios Naturales de Castilla-La Mancha. Sin la
menor alusién al Parque Nacional de las Tablas de Daimiel*® ni al Parque Natural
Lagunas de Ruidera que en su territorio se integran, explica en su exposicion de motivos
que “por ultimo, también se ha considerado conveniente establecer mediante la presente
ley el 6rgano de coordinacion de las actividades de la Reserva de la Biosfera de la
Mancha Humeda, designada como tal por la Unesco en 1980 dentro del programa MAB
(Hombre y Biosfera), atribuyendo expresamente estas funciones al Organismo
Autonomo Espacios Naturales de Castilla-La Mancha, y creando también la figura del
Plan de Gestion como plan de administracion operacional de la Reserva de la Biosfera,
todo ello de acuerdo con el Marco Estatutario de la Red Mundial de Reservas de la
Biosfera de la Unesco, y la denominada «Estrategia de Sevilla»”. En linea con ello,
entre las competencias de este nuevo Organismo figura la de “el impulso, la
administracion, la coordinacién y la divulgacion de las actividades de la Reserva de la
Biosfera de la Mancha Humeda, asi como de cualquier otra que pudiera designarse en el
futuro en Castilla-La Mancha” [articulo 2.2.0)]*. Pero el articulo 17 estipula que “a
propuesta de la persona titular de la Consejeria competente en materia de medio
ambiente”, sera el Consejo de Gobierno quien “aprobard el Plan de Gestion de la
Reserva de la Biosfera de la Mancha Humeda, en lo que se refiere a su triple finalidad”
bien conocida (de conservacion, desarrollo sostenible y apoyo logistico).

* Téngase en cuenta que, en virtud de la Disposicién Transitoria primera de la Ley estatal 30/2014, de 3
de diciembre, de parques nacionales, “[E]n tanto la comunidad auténoma asuma la gestién de los parques
nacionales de Cabafieros y de las Tablas de Daimiel, estos espacios se seguiran rigiendo por la normativa
anterior que le sea de aplicacion”.

*Y ésa es, por cierto, la Ginica mencién que aparece en el Decreto 16/2009, de 10 de marzo, por el que se

aprueban los Estatutos del Organismo Auténomo Espacios Naturales de Castilla-La Mancha (DOCM de
13 de marzo de 2009).
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Sin que se hubiera llegado a aprobar dicho Plan®®, el Gobierno de la Nacién dict6 el
Plan Especial del Alto Guadiana (PEAG), aprobado por Real Decreto 13/2008, de 11 de
enero, que marcaria el devenir de los Gltimos afios en esta Reserva. La ejecucion de este
ambicioso documento (SANZ RUBIALES y CARO-PATON CARMONA, 2013, 473-
483) se asigno al Consorcio para la Gestion del PEAG que, efectivamente, se constituyo
a primeros de 2008. Y, con el tiempo, este Consorcio asumiria las funciones del
Organismo en virtud de un convenio de encomienda de gestion suscrito en 2011%.

En la parte expositiva de dicho Convenio se explica que el PEAG “establece entre otros,
un Programa Ambiental (Anexo 4), volcado fundamentalmente en la mejora de los
espacios naturales y en el que se incluyen actuaciones de apoyo, coordinacion y gestion
para potenciar la Reserva de la Biosfera de la Mancha Himeda. Dicho programa, junto
con el resto de documentos que determina el articulo 1 del citado real decreto, tienen
como objeto la consecucidon del buen estado de las masas de agua subterraneas y
superficiales asociadas, corrigiendo el déficit hidrico estructural existente en el &mbito
territorial del Plan Especial, todo ello en el marco de un desarrollo sostenible de los
usos agricolas y econdémicos en general”. Hace saber también “[Q]Jue la Reserva de
Biosfera de la Mancha Humeda esta formada por un conjunto de lagunas en la llanura
manchega, con una superficie de 25.000 has de humedales, se le ha propuesto al Comité
MaB una revision que integraria un territorio de 294.000 has. Por ello se ha planteado la
necesidad de iniciar un proceso de revision de la Mancha Himeda. Esta propuesta de
nueva zonificacion, establece la necesidad de impulsar un proceso de estudio y
divulgacién de la Mancha Humeda, tanto de los valores de interés cientificos y
ecoldgicos que alberga, como de la relevancia territorial, que engloba amplios sectores
de la sociedad rural castellano-manchega, la mayoria de ellos implicados en la
probleméatica del agua, principal recurso del que dependen los humedales mas
importantes de la Reserva. Estas circunstancias han aconsejado la adopcion de un
programa de actuaciones que fundamenta el Convenio de Colaboracidn suscrito entre el
Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino y la Comunidad Auténoma de
Castilla-La Mancha, de 18 de noviembre de 2009, para la ejecucion de actuaciones de
desarrollo sostenible en la Reserva de la Biosfera de la Mancha Himeda (BOE nam. 37
de 11 de febrero de 2010)”.

En cualquier caso, y pese a todos los antecedentes expuestos, en el momento de la firma
de este Convenio (2011) se reconoce abiertamente que sigue “siendo conveniente que se
organice y estructure la infraestructura de gestion de dicha Reserva, siendo necesario
apoyar la creacién y financiar un 6rgano de programacién y seguimiento de las
actuaciones, asi como establecer la figura de un coordinador de la Reserva de la
Biosfera”. Y asi, “[M]ediante el presente convenio la Junta de Comunidades de Castilla-

** La Junta recibiria financiacion afios después para elaborar el Plan de Gestion con el compromiso de
aprobarlo antes del 31 de diciembre de 2010. Vid. Resolucién de 28 de enero de 2010, de la Direccién
General de Desarrollo Sostenible del Medio Rural, por la que se publica el Convenio de colaboracion,
entre el Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino y la Comunidad Auténoma de Castilla-
La Mancha, para el desarrollo de actuaciones de desarrollo sostenible en la reserva de la biosfera de La
Mancha himeda.

*® Resolucion de 7 de abril de 2011, de la Secretaria General Técnica, por la que se dispone la publicacién
del convenio de encomienda de gestion de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha vy el
Consorcio para la Gestion del Plan Especial del Alto Guadiana para la ejecucion de actuaciones en la
Reserva de la Biosfera de la Mancha Himeda; publicado en el DO de 14 de abril de 2011.
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La Mancha, en el &mbito de sus competencias, encomienda al Consorcio la realizacion
de cuantas actuaciones sean necesarias para llevar a cabo el impulso, coordinacion,
divulgacion, apoyo y, en su caso, las medidas de administracion y gestion precisas para
potenciar la Reserva de la Biosfera de la Mancha HUmeda, conforme se encuentra
definido en su correspondiente Plan de Gestion, y demas preceptos que le sean de
aplicacion”. A esto, que es lo esencial, se agrega que “[D]icho Plan de Gestion, ha sido
remitido a la oficina del programa MaB por la Direccion General de Areas Protegidas y
Biodiversidad de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, para su presentacion
al Comité Espafiol de Programa MaB “Persona y Biosfera” de la UNESCO, dentro del
esquema de cooperacion institucional configurado en el Real Decreto 342/2007, de 9 de
marzo”.

Obviamente, esto Gltimo no asegura que el Plan de Gestion haya sido aprobado por
quien corresponda. Pero el caso es que, de conformidad con la clausula tercera, “[E]l
Consorcio dispondra del personal, material y recursos necesarios ya sean de forma
directa o indirecta, para llevar a cabo el objeto de la presente encomienda y por
consiguiente asumira los gastos de la misma”. Y segun la clausula quinta, “[L]a
duracion del Convenio de encomienda de gestion se extendera durante la vigencia del
Plan Especial del Alto Guadiana, en concreto hasta el 31 de diciembre de 2015, siendo
susceptible de prorroga en las condiciones que fije el citado Plan, salvo que la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha estime oportuno extinguirla por razones de interés
general o por incumplimiento por parte del Consorcio de las obligaciones contenidas en
las clausulas anteriores. En los mismos términos se extiende la vigencia temporal del
Consorcio, hasta el 31 de diciembre de 2015, estando vinculada a la vigencia del
Protocolo por el que se acuerda su creacién, en consecuencia durante todo el periodo de
ejecucion del Plan Especial del Alto Guadiana (estipulacion décima del Protocolo de
colaboracidn entre la Administracion General del Estado y la Junta de Comunidades de
Castilla la Mancha de 23 de octubre de 2007)”.

Con todo, el Consorcio quedd disuelto anticipadamente dos afios antes de lo previsto®’.
De este modo, la Administracion autondmica, que siempre retuvo la titularidad de las
competencias encomendadas al Consorcio, no tendria mas remedio que volver a asignar
su ejercicio al Organismo Auténomo [articulo 2.2.0) de la Ley 11/2007]. Sin embargo, y
en lo que seria arriesgado interpretar como un cambio de rumbo mientras esta Ley
mantenga su vigencia, las conocidas funciones del “impulso, la administracion, la
coordinacion y la divulgacion de las actividades de la Reserva de la Biosfera de la
Mancha Humeda, asi como el impulso y la participacion en la administracion,
coordinacion y divulgacion de cualquiera otra que pudiera designarse en el futuro en
Castilla-La Mancha” han quedado atribuidas a la Direccion General de Politica Forestal
y Espacios Naturales en el reciente Decreto 84/2015, de 14 de julio de 2015, por el que
se establece la estructura organica y las competencias de la Consejeria de Agricultura,
Medio Ambiente y Desarrollo Rural (articulo 9.2).

6.2. Valoracion critica

*" Resolucion de 19 de julio de 2013, de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente, por la que se publica
el Convenio de colaboracion con la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, para la disolucion y
liquidacion del Consorcio para la gestion del Plan Especial del Alto Guadiana (BOE de 2 de agosto de
2013).
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No puede decirse que el régimen ordinario previsto en la normativa castellano
manchega cumpla con los compromisos asumidos en virtud del PAMO. De una parte, y
aun haciendo abstraccion del paréntesis temporal que supuso la intervencion del
Consorcio para la gestion del PEAG, la gestion de la Reserva de la Biosfera se atribuye
a un Organismo Autonomo que es una Administracion publica institucional. Y aunque
éste cuente con un “Consejo de la Red de Areas Protegidas como 6rgano consultivo y
de participacion del Organismo Auténomo™, no deja de ser un foro de ambito
autonémico. De otra parte, la regulacion legal del “plan de gestion” de la Reserva de la
Biosfera de la Mancha Himeda ofrece una vaga pista sobre su contenido, por referencia
a la consabida triple funcion que ha de perseguir, y aclara el drgano competente para su
aprobacién (que es el Consejo de Gobierno). Pero deja en el aire todo lo demas.

De cara a la formulacion de una propuesta, habria que convenir que con la disolucion
del Consorcio se volvid al punto de partida en esta especie de juego de la patata
caliente. En su dia, la encomienda se justificO en que, pese a la existencia del
Organismo Auténomo, seguia “siendo conveniente que se organice y estructure la
infraestructura de gestion de dicha Reserva”. Desaparecido el Consorcio, mucho tendria
gue haber mejorado la praxis de dicho Organismo -su regulacién no se ha tocado-, como
para no tener que revisar la Ley 11/2007 si realmente se quiere hacer efectiva aquella
necesidad, reconocida por las propias autoridades autonémicas, de “apoyar la creacion y
financiar un érgano de programacion y seguimiento de las actuaciones, asi como
establecer la figura de un coordinador de la Reserva de la Biosfera”.

7. CANARIAS
7.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Auténoma de Canarias existen siete reservas de la biosfera declaradas
entre los afios 1983 y 2015: La Palma (21 de abril de 1983), Lanzarote (7 de octubre de
1993), Isla del Hierro (22 de enero de 2000), Gran Canaria (29 de junio de 2005),
Fuerteventura (27 de mayo 2009), La Gomera (11 de julio de 2012) y Macizo de Anaga
(9 de junio de 2015).

Sin cita expresa en la Ley 12/1994, de 19 de diciembre, de espacios naturales de
Canarias, ni tampoco en la Ley 9/1999, de 13 de mayo, de ordenacion del territorio de
Canarias®, alguna referencia a estas declaraciones aparece ya en normas autonémicas
aisladas como el Decreto 108/1999, de 25 de mayo, por el que se suspende el
otorgamiento de licencias de obras que supongan la creacion de nueva oferta turistica
alojativa en Lanzarote. Todavia la Ley 19/2003, de 14 de abril, por la que se aprueban
las Directrices de Ordenacion General y las Directrices de Ordenacién del Turismo de
Canarias, tan s6lo evoca la declaracion de las tres primeras reservas de la biosfera
canarias si bien incorpora una “Directriz 142. Instrumentos organizativos” segun la cual
“[E]l Gobierno de Canarias instituira, mediante desarrollo reglamentario, un Foro

8 Cuya “composicion, funcionamiento y funciones se determinaran en la norma por la que se aprueben
los Estatutos del citado Organismo” (articulo 5.5 de la Ley 11/2007).

* Que serian derogadas por el vigente Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el

Texto Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de
Canarias.
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Canario del Desarrollo Sostenible, como instrumento de informacion y participacion, en
el que tendran representacion, al menos, los departamentos del Gobierno de Canarias,
los cabildos insulares y los ayuntamientos, con la participacion de las universidades
canarias, 6rganos directivos de las Reservas de la Biosfera, las asociaciones vecinales y
ambientales, las asociaciones sindicales y empresariales y las asociaciones profesionales
y culturales. lgualmente instituira un Observatorio permanente del desarrollo sostenible,
vinculado al Foro, como instrumento cientifico y técnico de evaluacion y seguimiento”
(énfasis afadido). Y, efectivamente, el Decreto 123/2004, de 31 de agosto, por el que se
crean el Foro Canario para el Desarrollo Sostenible y el Observatorio del Desarrollo
Sostenible y se aprueba su Reglamento, concreta esta representacion en “[L]os
Presidentes de las Juntas Rectoras de los Consejos de las Reservas de la Biosfera
existentes, 0 miembros de las Juntas en quienes deleguen [articulo 2.1.c).9]. Redaccién
que no cambiarfa con la primera modificacién del precepto® pero que en la actualidad
se ha precisado para conferir la representacion a “[L]os Presidentes de las Juntas
Rectoras de los Consejos de las Reservas de la Biosfera que afecten a la totalidad del

territorio de la isla, o miembros de las Juntas en quienes deleguen™".

Cabia presumir, pues, que todas las reservas de la biosfera canarias compartian para
entonces una misma estructura organizativa concretada en “Consejos” con sus
correspondientes “Juntas Rectoras”. Pero, a falta todavia de un marco autonémico mas
preciso, la Reserva de la Biosfera de La Palma se habia dotado de un Consorcio; entidad
juridica con personalidad juridica propia en la que se integran representantes de los
ayuntamientos de la Isla, del Cabildo Insular, de la Administracion autondmica y de la
estatal®® y que, en ejercicio también de potestades reguladoras, dicté normas para, por
ejemplo, la puesta en marcha de un distintivo propio (RODRIGUEZ PEREZ vy
BLASCO MARTIN ARROCHA, 2007, 130-133).

Una segunda etapa en la evolucion normativa se abre a partir la Ley 3/2009, de 24 de
abril, de la Agencia Canaria de Desarrollo Sostenible y Cambio Climatico, que
atribuye a esta Agencia, entre otras funciones, “[E]l impulso de la coordinacion con las
Reservas de Biosfera Canarias” [articulo 2.2.1)]. Tal “impulso” se plasma al afio
siguiente en el Decreto 103/2010, de 29 de julio, por el que se regulan determinados
aspectos de la gestion y administracion de las reservas de la biosfera en Canarias, se

%0 Decreto 129/2008, de 3 de junio, por el que se aprueba el Reglamento Organico de la Presidencia del
Gobierno, con el que este precepto pasa a ser el articulo 2.1.c).10.

> Decreto 104/2009, de 28 de julio, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia Canaria de
Desarrollo Sostenible y Cambio Climatico. Novedad introducida por esta norma es también la que afecta
al articulo 2.1.c).2 y que ahora dice: “El Presidente de cada uno de los Cabildos de las islas en las que la
declaracién de Reserva de la Biosfera no afecte a la totalidad de su territorio. No obstante, en cada una de
estas islas el Cabildo respectivo podra acordar que la representacion en el Foro se ejerza por un
representante nombrado por los 6rganos de gestion de la Reserva o Reservas declaradas”.

52 Los vigentes Estatutos del Consorcio aparecen publicados en el Boletin Oficial de la Provincia de Santa
Cruz de Tenerife nim. 11, miércoles 22 de enero de 2014.

% Reglamento de Uso de la Marca y Logotipo de la Reserva Mundial de la Biosfera de La Palma
(aprobacion inicial en BOP Tenerife, n°® 57, de 30 de abril de 2004). Modificacion del Reglamento
(aprobacion inicial en BOP Tenerife n® 176, de 28 de octubre de 2005). Tasas por la utilizacion de la
Marca y logotipo Reserva Mundial de la Biosfera La Palma (aprobacion inicial en BOP Tenerife n° 176,
de 28 de octubre de 2005). Aunque se difunden en la web de la RB, no he conseguido encontrar la
publicacion oficial de los textos definitivos.
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crean la Red Canaria de reservas de la biosfera y el Consejo de Coordinacion de la
Red Canaria de Reservas de la Biosfera y se aprueba su Reglamento de organizacion y
funcionamiento. Se justifica este Decreto aduciendo que “[E]n el contexto de la actual
estrategia internacional para la consecucion de los objetivos del Programa MaB,
representada por el Plan de Accién de Madrid (2008) y en la cual los Objetivos del
Milenio son clave, y teniendo en cuenta ademas la interaccion humana entre islas, asi
como la perspectiva global y horizontal que debe presidir la compleja tarea de luchar
contra el cambio climético, surge la necesidad de configurar una red regional, en
cuanto sistema coherente, en la que se refuerce el vinculo existente entre las distintas
Reservas de la Biosfera de nuestra Comunidad Autonoma, tanto las actualmente
declaradas como las que puedan serlo en el futuro, contribuyendo a mejorar el
desarrollo y la cooperacién entre ellas para lograr maximizar la consecucion de sus
objetivos. Para el logro de este objetivo, se crea un marco organizativo minimo y
comun, el Consejo de Coordinacion de la Red Canaria de las Reservas de la Biosfera,
con el fin de canalizar la respuesta a las mencionadas necesidades y para asumir la
fundamental tarea de garantizar la coordinacion entre las distintas Reservas de la
Biosfera y entre éstas y las Administraciones Publicas” (énfasis afiadido).

El Decreto propiamente dicho consta tan sélo de cuatro preceptos, una disposicion
adicional, otra derogatoria, cuatro finales y un anexo. El articulo 1 se refiere a la
“gestion y administracion de las reservas de la biosfera” que “estar4 encomendada a una
entidad o a un érgano colegiado dependiente o con participacion del respectivo Cabildo
Insular, que sera responsable del desarrollo de las estrategias, lineas de accion y
programas, y en el que, en todo caso, estaran representadas la Administracion
autondmica y las Administraciones insular y municipales del territorio a la que se
extienda la Reserva de la Biosfera, asi como los sectores economicos y sociales locales
afectados por la existencia de la Reserva” (articulo 1.1). Agrega que “el Gobierno de
Canarias designara, a propuesta de la Consejeria competente en materia de medio
ambiente, a la persona o personas representantes de la Administracion de la Comunidad
Auténoma en la entidad u érgano colegiado de gestion de cada Reserva de la Biosfera
de Canarias, de acuerdo con el nimero de representantes establecido en sus estatutos”
(articulo 1.2). Y termina diciendo que cada entidad “aprobard su reglamento de
organizacién y funcionamiento, que serd publicado en el Boletin Oficial de Canarias”
(articulo 1.3). El articulo 2 especifica las menciones que dicho Reglamento ha de
contener necesariamente.

Asi concretado el régimen juridico de cada pieza, en el articulo 3 “[S]e crea la Red
Canaria de Reservas de la Biosfera, comprensiva de la totalidad de las Reservas de la
Biosfera declaradas en Canarias, y entendida como nodo de innovacion, de aporte de
nuevas ideas y proyectos, de aprovechamiento de sinergias en los distintos ambitos
competenciales y cooperacion para la promocion de proyectos de interés mutuo,
actuando como un vector de utilidad publica para la promocion y mejora permanente de
las estrategias de sostenibilidad en el conjunto de &reas declaradas Reservas de la
Biosfera por la UNESCO”. En el articulo 4.1 “[S]e crea el Consejo de Coordinacion de
la Red Canaria de Reservas de la Biosfera como 6rgano colegiado de asesoramiento, asi
como de coordinacion y de representacion de las Reservas de la Biosfera, responsable
de impulsar y propiciar el funcionamiento de las Reservas de la Biosfera de Canarias,
orientado al desarrollo sostenible y respeto a los valores medioambientales,
socioculturales e identitarios”. Y en el articulo 4.2 “[S]e aprueba el Reglamento de
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organizacion y funcionamiento del Consejo de Coordinacion de la Red Canaria de
Reservas de la Biosfera en los términos del anexo®*”.

La Disposicién Adicional aclara que “[L]a asistencia a las reuniones del Consejo de
Coordinacion de la Red Canaria de Reservas de la Biosfera no generara derecho a la
percepcion de indemnizaciones por razén del servicio por dicho concepto”. La
Disposicion Derogatoria no es expresa. La Disposicion Final Primera modifica el
Reglamento organico de la Consejeria entonces en vigor. La Disposicion Final Segunda
establece que “[L]as Reservas de la Biosfera existentes en Canarias adoptaran las
medidas necesarias para ajustarse a lo previsto en este Decreto, en el plazo de un afio a
contar desde su entrada en vigor”. La Disposicion Final Tercera habilita al Consejero
para el desarrollo y ejecucion del Decreto. Y la Disposicion Final Cuarta fija su entrada
en vigor al dia siguiente de publicacion oficial que tuvo lugar el 10 de agosto de 2010.

Finalmente, y como complemento, interesa el Decreto 70/2011, de 11 de marzo, por el
que se crea la Red Canaria de Parques Nacionales. Y ello porque entre los objetivos de
esta otra Red figura el de “[Clontribuir a que la gestién de los Parques Nacionales
Canarios sea coherente con los objetivos de la Red Canaria de Espacios Naturales
Protegidos y la Red Canaria de Reservas de la Biosfera” [articulo 4.d)]. Prevision
bienintencionada que, sin embargo, se desentiende de los problemas que la busqueda de
tal coherencia a buen seguro depara y que, a falta del necesario apoyo del legislador
estatal de parques nacionales, probablemente habria de encontrarse en el marco global
de la ordenacidn del territorio que en Canarias es, en gran medida, competencia de los
Cabildos Insulares y en cuyo ejercicio las reservas de la biosfera han ido
progresivamente ganando presencia>.

7.2. Valoracion critica

La normativa autondémica canaria cumple perfectamente los compromisos contraidos en
virtud del PAMO en materia de organizacion. De hecho, los dos escuetos preceptos que
el Decreto 103/2010 dedica al asunto pueden considerarse modélicos por su caracter
abierto, flexible y descentralizador. Abierto porque no impone una férmula Gnica sino
que permite elegir entre “una entidad o un organo colegiado”. Flexible porque tampoco
impone una determinada composicion sino que se limita a asegurar una representacion
minima que puede ampliarse por cada Reserva en funcion de sus circunstancias
peculiares. Y descentralizador porque las decisiones Ultimas sobre el modelo
organizativo, e incluso sobre la articulacion de las funciones de administracion y
participacion, quedan en manos de los “estatutos” y aun del “reglamento de
organizacion y funcionamiento” que ha de aprobar el ente gestor de cada Reserva.

> El Reglamento anexado consta de doce preceptos y una disposicién adicional Gnica.

> Pueden compararse, a estos efectos, las escasas menciones que inicialmente aparecen en el Decreto
82/2002, de 17 de junio, por el que se aprueba definitivamente y de forma parcial, el Plan Insular de
Ordenacion de EI Hierro o en el Decreto 176/2004, de 13 de diciembre, por el que se aprueba
definitivamente la Modificacién Puntual n° 1 del Plan Insular de Ordenacion del Territorio de Lanzarote,
referente a las determinaciones relativas a la ordenacion de las actividades extractivas, sistemas generales
insulares, regulacién del turismo rural y establecimiento de criterios para cuantificacién de las plazas
turisticas con el tratamiento que a la Reserva de la Biosfera dispensa el mas reciente Decreto 71/2011 de
11 de marzo, por el que se aprueba definitivamente el Plan Insular de Ordenacion de la isla de La Palma.
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Sin duda, este modelo presupone la existencia de un sustrato sociolégico en el que el
concepto de reserva de la biosfera se encuentra tan arraigado que es capaz de adoptar
unos Estatutos como los de la Reserva de la Biosfera de La Palma. Unos Estatutos
técnicamente impecables y verdaderamente avanzados en los que se asignan a la
Asamblea General, entre otras atribuciones, la de “aprobar el plan de accion anual y
plurianual” [articulo 8.u)]. Pero ni siquiera aqui se encuentra la necesaria regulacion del
instrumento de planificacion asi denominado (y que hubiera sido preferible llamar plan
de gestion). Seria por ello conveniente incorporar en el Decreto 103/2010, que a estos
efectos se limita a reiterar la exigencia basica ya impuesta genéricamente por la LPNB
de “estrategias, lineas de accion y programas”, alguna mencion mas concreta respecto
del procedimiento de elaboracion, la naturaleza juridica y los efectos del instrumento de
planificacion propio de cada reserva®.

8. ASTURIAS

En la Comunidad Autonoma del Principado de Asturias existen seis reservas de la
biosfera declaradas entre los afios 2000 y 2012. Cuatro de ellas se encuentran
integramente en territorio asturiano: Muniellos (10 de noviembre de 2000), Somiedo
(10 de noviembre de 2000), Redes (20 de septiembre de 2001) y Las Ubifas-La Mesa
(11 de julio de 2012). Otra comparte territorio con Cantabria y Castillay Leon (Picos de
Europa; 10 de julio de 2003) mientras que la restante comparte territorio con Galicia
(Rio Eo, Oscos y Terras de Burdn; 19 de junio de 2007).

Nada dijo al respecto, como es légico, la Ley asturiana 5/1991, de 5 de abril, de
proteccion de los espacios naturales, pero tampoco lo hace tras las modificaciones en
ella operadas con posterioridad®’. Y eso que, con la excepcion del de Somiedo®, es bajo
su vigencia cuando se adoptan las declaraciones del Parque Natural de Redes*®, de la
Reserva Natural Integral de Muniellos®, y de otros parques naturales, incluidos los de
Fuentes del Narcea, Degafia e Ibias™ y las Ubifias-La Mesa®. Es ésta Gltima la que, sin
alusion expresa todavia a las reservas de la biosfera, recoge la formula segun la cual

% Para lo cual, a buen seguro, podrian servir de inspiracién los contenidos del Plan de Accién 2013-2022
de la Reserva Mundial de la Biosfera de La Palma que, a falta de la publicacién oficial que su propio
texto contempla, puede encontrarse en
http://www.lapalmabiosfera.es/sites/default/files/adjuntos/plan_de_accion_rmblp 2013-2022.pdf
(recuperado por Gltima vez el 10 de noviembre de 2015).

> Por Ley 9/2006, de 22 de diciembre y por Ley 3/2012, de 28 de diciembre.

%8 Ley 2/1988, de 10 de junio, por la que se declara el Parque Natural de Somiedo.

%9 Ley 8/1996, de 27 de diciembre.

%0 ey 9/2002, de 22 de octubre.

61 ey 12/2002, de 13 de diciembre.

62 Ley 5/2006, de 30 de mayo. Por incumplimiento del procedimiento en ella dispuesto para su
aprobacion, el Decreto 40/2011, de 11 de mayo, por el que se aprueba el | Plan Rector de Uso y Gestién y

el |1 Plan de Desarrollo Sostenible del Parque Natural de Las Ubifias-La Mesa, ha sido anulado por la
reciente STS de 5 de mayo de 2015.
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“[E]n el caso de que dentro del Parque haya otras figuras de proteccién de espacios
naturales se regiran por su normativa especifica y en lo no contemplado en ella
conforme a lo previsto en la normativa del Parque” (DA2?).

Ante la ausencia de la menor disposicion autondémica al respecto, cada reserva asturiana
irfa abriendo su propio camino®. Asi, por ejemplo, en la del Rio Eo, Oscos y Terras de
Burdn, se acordd constituir un Foro Social de Participacion. La creacion de este 6rgano
se explica porque “[D]icha Reserva fue promovida conjuntamente por los Gobiernos de
las Comunidades Auténomas de Asturias y de Galicia, quienes en el documento de
candidatura presentado ante la UNESCO se comprometieron a, en concordancia con los
objetivos del programa MaB, promover la mas amplia participacion social en torno a la
gestién de la misma. A tal fin proveyeron la creacién de un Foro de Participacion Social
donde estuvieran representadas, ademas de las administraciones publicas, aquellas
instituciones, asociaciones y organizaciones que desarrollen actividades en los aspectos
vinculados al cumplimiento de los objetivos de la Reserva o que sean representativas de
los intereses sociales, econdmicos o medioambientales relacionados con la misma”. Y, a
falta de norma que lo regule®®, “[L]as reuniones conjuntas entre representantes de ambas
Comunidades Autonomas y de los Ayuntamientos implicados en el &mbito territorial de
la Reserva han permitido, especialmente en la celebrada por la Comision Temporal de
Coordinacion Interadministrativa el 13 de enero de 2009 en Fonsagrada (Lugo), definir
una composicion para este Foro de Participacion Social, que tendrd un caracter
transitorio hasta que no quede reflejado en los correspondientes estatutos por los que se
regird el consorcio que gestionara definitivamente la Reserva”®®. Una prevision ésta
que, por lo demés, no se ha cumplido como podra comprobarse, para seguir el hilo
cronoldgico de la exposicion, mas adelante.

En cuanto al resto, se han aprobado el Decreto 65/2013, de 28 de agosto, por el que se
establecen los 6rganos de gestion de la reserva de la biosfera de las Ubifias-La Mesa y
su composicion, el Decreto 66/2013, de 28 de agosto, por el que se establecen los
organos de gestion de la reserva de la biosfera de Somiedo y su composicion, el
Decreto 67/2013, de 28 de agosto, por el que se establecen los 6rganos de gestion de la
reserva de la biosfera de Muniellos y su composicion y el Decreto 68/2013, de 28 de
agosto, por el que se establecen los 6rganos de gestion de la reserva de la biosfera de
Redes y su composicion.

%3 Entre otras actuaciones, puede verse el Convenio de colaboracion suscrito el dia 24 de noviembre de
2008 entre el Instituto de Turismo de Espafia (TURESPANA), la Consejeria de Cultura y Turismo de la
CA del Principado de Asturias, y el Ayuntamiento de Somiedo para el Disefio, la Constitucién y el
Desarrollo del Club de Producto Reservas de la Biosfera Asturianas.

% El “fundamento juridico” que se invocé fue “[E]l Decreto 126/2008, de 27 de noviembre, de estructura
organica basica de la Consejeria de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio e infraestructuras, que
establece entre sus competencias, la gestion de este tipo de espacios; la Ley 2/95, de 13 de marzo, de
Régimen Juridico de la Administracion del Principado de Asturias y demas normativa de general
aplicacion”. Pero lo cierto es que ninguna de las normas citadas contenian ninguna referencia expresa a
las reservas de la biosfera.

% Los parrafos entrecomillados se han recogido de la Resolucién de 30 de junio de 2009, de la Consejeria
de Medio Ambiente, Ordenacién del Territorio e Infraestructuras, por la que se convoca a diversas
entidades para que presenten candidaturas al Foro de Participacion Social de la Reserva de la Biosfera del
rio Eo, Oscos y Terras de Burdn (publicada en el BOPA de 24 de julio de 2009) que también establece la
composicion del Foro.
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El primero de estos decretos invoca el Objetivo 10 del PAM y reconoce que “para
alcanzar este objetivo, resulta necesario regular los érganos de gestion tanto de sus
miembros como sus funciones”. También observa que “la Reserva de la Biosfera de
Ubifias-La Mesa coincide territorialmente con el Parque Natural del mismo nombre y
con los objetivos y actuaciones a desarrollar en ellos. Por un principio de economia y
eficacia se considera conveniente que la constitucién de los 6rganos de gestion de
ambas figuras de proteccion sean coincidentes”. Estas acertadas premisas, sin embargo,
acaban conduciendo a un sistema de duplicidad de 6rganos aungue, eso si, integrados
ambos por las mismas personas.

En efecto, el articulado consta de seis preceptos y dos disposiciones finales. El articulo
1 establece que “para la gestion de la Reserva de la Biosfera de Las Ubifias-La Mesa, y
adscritos a la Consejeria competente en materia de espacios naturales protegidos, se
crean” dos “drganos de gestién” que son “el Foro de Participacion Social de la Reserva
de la Biosfera” y la “Direccion de la Reserva de la Biosfera”. Bajo el rotulo
“composicion del Foro de Participacion Social”, el articulo 2 dice que éste “estara
presidido por quien ostente la titularidad de la Consejeria competente en materia de
espacios naturales protegidos, siendo sus miembros los mismos que conformen la Junta
del Parque Natural de Las Ubifias-La Mesa. Desempefiaran la Vicepresidencia Primera
y la Vicepresidencia Segunda de este 6rgano colegiado de gestion las personas que
desempefien dichos cargos en la Junta del Parque Natural” (énfasis afiadido).
“Desempefiara la Secretaria del Foro de Participacion Social el titular de la Direccion de
la Reserva de la Biosfera”.

El articulo 3 enumera, en lista cerrada, las funciones del Foro. Destacan entre ellas las
de “informar preceptivamente los Planes de Accion de la Reserva de la Biosfera,
proponiendo, en su caso, las medidas que considere oportunas para su conservacion,
mejora y conocimiento y para el desarrollo economico y social de la zona” (articulo
3.a), “recibir la Memoria anual de actividades y resultados e informes, proponiendo
cuantas medidas considere necesarias para corregir disfunciones o mejorar la gestion”
(articulo 3.d) y “aprobar su reglamento de funcionamiento” (articulo 3.f). El articulo 4
versa sobre funcionamiento.

El articulo 5 establece que “ejercera las funciones de Direccion de la Reserva de la
Biosfera quien ocupe la Direccion del Parque Natural de Las Ubifias-La Mesa”. Y el
articulo 6 enumera las funciones de la Direccion que son las siguientes: “a) coordinar y,
en su caso, realizar las actividades necesarias para la ejecucion de los Planes de Accién
de la Reserva; b) hacer el seguimiento de las actividades desarrolladas en la Reserva de
la Biosfera; ¢) informar al Foro de Participacion Social las propuestas oportunas para la
elaboracion de los Planes de Accion de la Reserva; d) elaborar la propuesta de plan
anual de actuaciones en cumplimiento de las prioridades establecidas en el plan de
accion aprobado; e) elaborar la memoria anual de actividades y resultados; f)
desempefiar la Secretaria del Foro de Participacion Social; g) representar en el Consejo
de Gestores a la Reserva de la Biosfera de Las Ubifias-La Mesa”.

La Disposicion Adicional primera habilita al Consejero para el desarrollo reglamentario

y la disposiciéon final segunda sefiala la entrada en vigor a los veinte dias de su
publicacion oficial que tuvo lugar el 10 de septiembre de 2013. Los otros tres decretos
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tienen una estructura idéntica y un contenido en el que sélo cambian, I6gicamente, las
denominaciones de la reserva y de su respectivo parque natural®®.

En el caso de las reservas interautondémicas, nada he encontrado en la parte asturiana
respecto de Picos de Europa. En cambio, en 2014 se ha suscrito un convenio con Galicia
para la adopcion de un Protocolo de Colaboracion para la Coordinacion de la Gestion de
la Reserva de la Biosfera del Rio Eo, Oscos y Terras de Burén®. Se trata de un
documento que, dado su carécter bilateral, carece como es obvio de naturaleza
normativa mas alld de vincular a las partes que lo han firmado pero reviste un
indiscutible interés juridico que adquiere incluso relevancia constitucional (articulo
145.2 CE®). Como enfatiza su parte expositiva, responde al deseo expresado ya en la
candidatura de constituir “el primer ejemplo de Reserva de Biosfera impulsada de forma
conjunta por dos comunidades autdnomas esparfiolas”. Consta de ocho clausulas y de un
anexo.

La clausula primera dice que “[CJonstituye el objeto de este protocolo establecer el
marco general de colaboracion entre ambas comunidades autonomas para dotar de una
estructura para la coordinacion de la gestion de la Reserva de la Biosfera
Interautondmica del Rio Eo Oscos e Terras de Burdn que, tras definir el campo de
accioén comun, garantice una Unica gestion del territorio y evite gestiones paralelas e
independientes”. En la misma linea, la clausula segunda afiade que “[E]l campo de
accion comun de la Reserva se definira en un plan de accion que ambas partes se
comprometen a redactar y aprobar, y que constituird el marco de actuacion de ambas
administraciones para la consecucion de los objetivos de la misma”. La clausula tercera
aborda la cuestion de las aportaciones econdmicas sefialando que “[L]as Comunidades
Auténomas de Galicia y del Principado de Asturias manifiestan su intencion de
gestionar en sus respectivos ambitos competenciales, y de acuerdo con los
procedimientos establecidos, la realizacion y financiacion de las acciones que tengan
lugar en su territorio”. Con este mismo criterio territorial, la clausula cuarta se ocupa del
“personal”.

La clausula quinta dice que “[L]Jas Comunidades Auténomas de Galicia y del
Principado de Asturias con el fin de garantizar la coordinacion de la Reserva de la
Biosfera del Rio Eo, Oscos e Terras de Buron impulsaran la creacion de los siguientes

% En el de Muniellos se recuerda que “[P]Josteriormente, y tras la declaracién del Parque Natural de las
Fuentes del Narcea, Degafia e Ibias mediante la Ley 12/2002 del Principado de Asturias, de 13 de
diciembre, se solicito la ampliacion de la Reserva de la Biosfera de Muniellos a todo el ambito del Parque
Natural, ampliacion que fue acordada por el Consejo Internacional de Coordinacion del Programa sobre el
Hombre y la Biosfera en la reunion celebrada el 10 de julio de 2003”.

%7 Resolucién de 8 de enero de 2014, de la Consejeria de Presidencia, por la que se ordena la publicacién
del Convenio de Colaboracién suscrito entre el Principado de Asturias, a través de la Consejeria de
Agroganaderia y Recursos Autéctonos y la Conselleria de Medio Ambiente, Territorio e Infraestructuras
de la Xunta de Galicia para la adopcién de un Protocolo de Colaboracion para la Coordinacién de la
Gestidn de la Reserva de la Biosfera del Rio Eo, Oscos y Terras de Burdn (publicada en el BOPA de 24
de enero de 2014).

% Dice este precepto de la Constitucién que “[L]os Estatutos podran prever los supuestos, requisitos y
términos en que las Comunidades Autonomas podran celebrar convenios entre si para la gestion y
prestacion de servicios propios de las mismas, asi como el caracter y efectos de la correspondiente
comunicacion a las Cortes Generales. En los demas supuestos, los acuerdos de cooperacién entre las
Comunidades Auténomas necesitaran la autorizacion de las Cortes Generales”.
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6rganos con la composicion que figura en el Reglamento anexo a este Protocolo” y que
resultan ser tres: la Comision de Coordinacion Institucional, la Comision Gerente y el
Foro de Participacion Social. La clausula sexta contempla la “participacion de los
ayuntamientos”®. La clausula séptima advierte un tanto enigmaticamente que “[E]l
presente Protocolo debe entenderse, no como una fuente de obligaciones juridicas y
econdémicas para las partes, sino como una declaracion programatica de gestion y los
firmantes, de acuerdo a lo previsto en este Protocolo, realizaran las gestiones pertinentes
para redactar y someter a aprobacion los correspondientes instrumentos de colaboracion
necesarios que desarrollen el presente Protocolo de acuerdo con la normativa vigente”.
Finalmente, la clausula octava determina que “[L]a duracion de este Protocolo de
Colaboracion sera de cinco (5) afios, que se prorrogara automaticamente por periodos
idénticos de cinco afios, siempre que no exista renuncia expresa a la prérroga de
cualquiera de las dos Administraciones firmantes del presente protocolo”.

Por lo demas, los recientes Decretos de estructura de los Departamentos del nuevo
gobierno asturiano siguen sin asignar expresamente a ningun organo las competencias
relativas a las reservas de la biosfera’.

8.2. Valoracion critica

Empezando por esto Gltimo, causa cierta extrafieza que en una Comunidad para la que
tantas veces se invocan proyectos tan ambiciosos como el de una futura “reserva de la
biosfera gran cantabrica” no s6lo no haya cuajado normativamente la idea de red sino,
tan siquiera, la mas elemental de coordinacion institucional entre las cuatro declaradas
dentro de su territorio. No por ello, ciertamente, la normativa asturiana deja de cumplir
los compromisos adquiridos en virtud del PAMO en materia de organizacion de esas
cuatro reservas individuales existentes. Independientemente del juicio que pudiera
merecer desde otros puntos de vista, la opcion de los correspondientes y separados
Decretos de 28 de agosto de 2013 es, a estos efectos, perfectamente legitima. En
cambio, llama la atencién esa duplicacién de 6rganos -compuestos por las mismas
personas- que operan con los propios del respectivo parque natural. Y aunque todos
ellos contienen reiteradas alusiones a los correspondientes “planes de accién” (que
hubiera sido preferible denominar planes de gestion para no confundirlos con los de las
redes), la caracterizacion de estos resulta, en términos juridicos, insuficiente.

Es verdad que se contemplan dos tramites que son la propuesta de la Direccion [articulo
6.c)] y el informe del Foro de Participacion Social [articulo 3.a)] pero no se aclara ni
quién tiene la competencia para su aprobacion ni tampoco la naturaleza juridica que ésta
ha de adoptar. Y también es verdad que se indica que a la Direccion corresponde la

% El articulo 1 del Reglamento anexo dice que “[L]a anterior estructura no tiene naturaleza de 6rgano
administrativo siendo un instrumento previsto para la cooperaciéon y coordinacién de las politicas
ambientales y de desarrollo sostenible y la coordinacion de la gestion que corresponde a cada
administracion autondmica como gestora de la reserva de la biosfera en su ambito territorial”. Pero luego
dedica sendas secciones a la composicion y funciones de cada “6rgano”.

" No lo hace el Decreto 68/2015, de 13 de agosto, por el que se establece la estructura organica basica de
la Consejeria de Infraestructuras, Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente ni tampoco el Decreto
69/2015, de 13 de agosto, por el que se establece la estructura organica basica de la Consejeria de
Desarrollo Rural y Recursos Naturales.
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ejecucion del Plan [articulo 6.a)] y que las “prioridades” establecidas en éste vinculan al
“plan anual de actuaciones” [articulo 6.d)] pero poco o nada se ha meditado sobre las
relaciones de este instrumento con el conjunto de planes concurrentes y, muy
particularmente, con los del respectivo parque natural.

Seria ideal que una propuesta para revisar estos aspectos de la regulacion asturiana
pudiera canalizarse mediante simples drdenes de la Consejeria. Pero, sin olvidar la
ausencia de mencion a esta materia en los Decretos de estructura organica del Gobierno
autonémico, no se puede dejar de sugerir la reflexion acerca de si son tan importantes
las diferencias normativas como para no ser factible integrar la regulacion en un dnico
Decreto o, incluso, como para no incorporar algunas de sus claves en la ley sectorial
correspondiente. Y, puestos a invocar la intervencion del legislador asturiano, nada
parece impedir que las leyes de declaracion de cada parque habiliten, cuando éstos
coincidan con reservas de la biosfera, formulas de simplificacion organizativa y de
integracion de los respectivos instrumentos de planificacion (infra V).

Quedan al margen de estas consideraciones, por su singularidad evidente, las dos
reservas de la biosfera interautonémicas sobre las que ain se ha de volver en apartados
posteriores de este mismo trabajo.

9. MADRID
9.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad de Madrid existen dos reservas de la biosfera que son las de Cuenca
Alta del Manzanares (9 de noviembre de 1992) y Sierra del Rincén (29 de junio de
2005).

La Ley 1/1985, de 23 de enero, del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares,
nada pudo decir sobre una reserva de la biosfera por aquel entonces inexistente™. Si lo
haria, aflos més tarde, y de forma practicamente testimonial, la Ley estatal 7/2013, de 25
de junio, de declaracién del Parque Nacional de la Sierra de Guadarrama’. En todo
caso, “la gestion y administracién del Parque Regional de la Cuenca Alta del
Manzanares correspondera a la Consejeria con competencias en materia de medio
ambiente” (articulo 10 de la Ley 1/1985 en la redaccion vigente dada por Ley 6/2013,
de 23 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas).

La Ley 3/1988, de 13 de octubre, para la gestion del medio ambiente de la Comunidad
de Madrid, nada dijo tampoco sobre la figura de las reservas de la biosfera en general.
AUn asi, importa retener que, bajo su vigencia, se aprobo el Decreto 103/1996, de 4 de
julio, por el que se crea el Consejo de Medio Ambiente de la Comunidad de Madrid.
Este seria posteriormente objeto de una importante modificacion mediante el Decreto
10/2011, de 17 de febrero, que se enmarca entre las medidas de austeridad para la

™ Orden de 28 de mayo de 1987, de la Consejeria de Ordenacién del Territorio, Medio Ambiente y
Vivienda, por la que se hace publica la aprobacion definitiva del Plan Rector de Uso y Gestion del Parque
Regional de la Cuenca Alta del Manzanares, promovido por la Consejeria de Agricultura y Ganaderia.

"2 La Gnica mencién consiste en que, en la descripcion del &mbito del Parque Nacional, el preambulo
recuerda que “seis espacios de la Red Natura 2000 estan situados en el Parque Nacional, y en el sector
madrilefio, gran parte del territorio se encuentra dentro de la Reserva de Biosfera de la Cuenca Alta del
Manzanares declarada por la UNESCO”.
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reorganizacion del sector publico. De este modo, el Consejo de Medio Ambiente de la
Comunidad de Madrid quedé definido como “drgano de consulta y asesoramiento, con
la finalidad de impulsar la participacion de las organizaciones interesadas en la defensa
del medio ambiente y de personas de reconocido prestigio en la elaboracién y
seguimiento de la politica medioambiental”. En virtud de su articulo 3, dicho Consejo
“se estructura en” el Pleno y cuatro secciones denominadas “de Parques Regionales y
Naturales”, “de Caza y Pesca Fluvial”, “de Vias Pecuarias” y “de Calidad del Aire”. No
obstante, segun el apartado 3 de este mismo precepto, “se podran crear nuevas
Secciones por Orden del titular de la Consejeria competente en materia de medio
ambiente”. Y, precisamente, al amparo de esta prevision aparece la Orden 203/2014, de
10 de febrero, de la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio de la
Comunidad de Madrid, por la que se crea la Seccion de Reservas de la Biosfera del
Consejo de Medio Ambiente de la Comunidad de Madrid.

Tras recordar la Estrategia de Sevilla y el articulo 4 del Marco Estatutario, la exposicion
de motivos de esta Orden dice que “con el objetivo de adoptar procedimientos y
procesos abiertos y participativos en relacion con la implementacion de programas y
actuaciones en las Reservas de la Biosfera se considera necesaria la creacion de una
estructura adecuada de coordinacion e integracion de los mismos”. Y, en linea con ello,
“[S]e crea la Seccion de Reservas de la Biosfera en el Consejo de Medio Ambiente de la
Comunidad de Madrid, como 6rgano de seguimiento y apoyo al desarrollo del Programa
MaB en las Reservas de la Biosfera declaradas en el &mbito territorial de la Comunidad
de Madrid” (articulo 1.1) y, asi, “se regula la composicién, funciones y régimen de
funcionamiento de la Seccion de Reservas de la Biosfera” (articulo 1.2). De la
composicién se ocupa, en efecto, el articulo 2 que confiere la Presidencia al
Viceconsejero, la Vicepresidencia al Director General y la Secretaria a un funcionario
gue actuara con voz pero sin voto. También ofrece una lista de doce vocales de los que
siete son “representantes” de la propia Administracion autondémica y a los que
acompanan “dos Alcaldes por cada una de las Reservas de la Biosfera de la Comunidad
de Madrid, cuyos municipios estén incluidos en el ambito territorial de las mismas, a
propuesta de la Federacion de Municipios de Madrid”, “el representante de la
Comunidad de Madrid en el Consejo Cientifico del Comité MaB”, “un representante de
las asociaciones mas representativas radicadas en la Comunidad de Madrid que, segun
sus estatutos, tengan por finalidad primordial la defensa y conservacion del medio
natural, designado por ellas mismas” y “un representante de las asociaciones
empresariales mas representativas, cuyos asociados desarrollen su actividad en el
ambito territorial de algunas de las Reservas de la Biosfera, designado por ellas
mismas”.

El articulo 3 de la Orden se abre enfatizando que “la Seccion de Reservas de la Biosfera
se constituye para garantizar la participacion, la consulta y el asesoramiento de las
Entidades Locales y AutonOmicas, instituciones, organismos y agentes locales, en el
desarrollo del Programa MaB en las Reservas de la Biosfera declaradas en el ambito
territorial de la Comunidad de Madrid”. Y para ello, dice, “ejercera cuantas funciones le
sean delegadas por el Pleno del Consejo de Medio Ambiente, a propuesta de su
Presidente, aquellas otras que le atribuya su Reglamento de Régimen Interior y en
particular” las que la propia norma enumera: “fomentar la cooperacion entre las
entidades representadas”, “plantear iniciativas, propuestas y sugerencias”, “promover el
conocimiento y difusion de la declaracion”, “proponer cuantas medidas estime
oportunas”, “promover iniciativas”, “impulsar y favorecer la participacion de la
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comunidad local”, “fomentar la divulgacion de estudios, investigaciones y la realizacion
de actividades educativas y culturales” e “impulsar las relaciones con otros organismos”
siempre en referencia al desarrollo del Programa MaB en las Reservas de la Biosfera. A
destacar en la lista de funciones de esta Seccion la de “informar sobre los Planes de
Gestion de las Reservas de la Biosfera y, en su caso, su modificacion, previamente a su
aprobacién por el titular de la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del
Territorio” y la de “realizar un seguimiento continuo y permanente del Programa MaB
en las Reservas de la Biosfera”.

El articulo 4 versa sobre el funcionamiento de la Seccidén en sesion plenaria (sin
periodicidad preestablecida) con remision a la LPC. Resalta en este precepto que
“cualquiera de los miembros de la Seccidn podra presentar iniciativas a la misma, en el
marco de las actuaciones previstas en los Planes de Gestion de las Reservas de la
Biosfera. Las iniciativas habran de formalizarse por escrito, debiendo ser presentadas en
la sede de la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio con la
antelacion suficiente para su estudio previo por parte de todos los miembros de la
Seccion”. Finalmente, el articulo 5 le permite “constituir grupos de trabajo de caracter
temporal para la elaboracion de estudios y propuestas sobre temas concretos o
especializados, con la composicion que acuerde la Seccidon”. Por cierto, “las sesiones de
los grupos de trabajo de cada Reserva de la Biosfera seran convocadas y presididas por
el representante de la misma en el Consejo de Gestores del Comité Espafiol del
Programa MaB”, a quien también correspondera “la labor de impulsar la actividad de
los grupos de trabajo”. Se supone que tal representacion recae en algun Director General
porque los “gestores” de cada una de las dos reservas no tienen presencia, como tales,
entre los vocales de la Seccidn. La “Disposicion Unica” sefiala que esta Orden entraria
en vigor al dia siguiente de su publicacion en el BOCM, que tuvo lugar el 21 de febrero
de 2014.

9.2. Valoracion critica

Durante el largo periodo de ausencia de normativa especifica en la Comunidad de
Madrid se apreciaron deficiencias estructurales como las que ya habian sido puestas de
manifiesto para la Cuenca Alta del Manzanares por TRAYTER JIMENEZ y SALOM
PARETS, quienes han destacado que esta RB carece de zona de transicion (2014, 714-
715). La tardia Orden madrilefia 203/2014 vendria a encauzar la solucion de este y otros
problemas pero, con todo, no puede decirse que cumpla los compromisos asumidos en
virtud del PAMO.

Regula, a lo sumo, una especie de minired coordinada por una “Seccion” de un érgano
consultivo autonémico en la que se admite una exigua representacion de vocales no
institucionales. Pero, y esto es lo que mas importa en este momento, no regula, sin
embargo, las reservas de la biosfera. Ciertamente, contiene alusiones a ellas pero con
es0 no basta para deducir un régimen juridico suficiente. Presupone que ambas tienen
un dnico gestor, que tendria que ser algun Director General pero eso no esta dicho en el
vigente Decreto 194/2015, de 4 de agosto, del Consejo de Gobierno, por el que se
establece la estructura organica de la Consejeria de Medio Ambiente, Administracién
Local y Ordenacion del Territorio, que, a diferencia de lo que sucede, por ejemplo, con
la Red Natura 2000, no menciona siquiera a las RRBB. Presupone también que cada
una de ellas tendra su correspondiente “plan de gestion”. Pero aungue algo dice sobre su
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elaboracion (previo informe de la Seccion se aprobaran por el Consejero), no concreta el
resto de los trdmites de procedimiento, ni su naturaleza juridica ni tampoco aborda los
problemas de su articulacién con el resto de planes concurrentes.

Puestos a elevar una propuesta, en términos de técnica normativa, no parece que estas
carencias puedan superarse mediante nuevas disposiciones adoptadas por el Consejero
de turno sino que seria probablemente necesario que el desarrollo autonémico de las
bases estatales sobre organizacién y planificacion de la gestion de las reservas de la
biosfera se concrete en normas de superior rango.

10. CASTILLA Y LEON
10.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn existen diez reservas de la biosfera
declaradas entre los afios 2003 y 2015. Ocho de ellas se encuentran integramente en su
territorio: Valle de Laciana (10 de julio de 2003), Babia (29 de octubre de 2004), Alto
Bernesga (29 de junio de 2005), Los Arglellos (29 de junio de 2005), Valles de Omafia
y Luna (29 de junio de 2005), Ancares Leoneses (27 de octubre de 2006), Sierras de
Bejar y Francia (octubre de 2006) y Real Sitio de San Ildefonso-El Espinar (mayo de
2013). Otra comparte territorio con Asturias y Cantabria (Picos de Europa; 10 de julio
de 2003) mientras que la més recientemente declarada es de caracter transfronterizo con
Portugal (Meseta Ibérica, 9 de junio de 2015).

Con la excepcion de esta Ultima, todas ellas accedieron a su actual condicion bajo la
vigencia de dos normas que no contemplaban la figura y que eran la Ley 8/1991, de 10
de mayo, de espacios naturales de la Comunidad de Castillay Ledn y la Ley 6/1992, de
18 de diciembre, de proteccion de los ecosistemas acuaticos y de regulacion de la pesca
en Castilla y Ledn. Ambas han sido derogadas por la reciente Ley 4/2015, de 24 de
marzo, del patrimonio natural de Castilla y Leon. Sobre el precedente que supuso la
“pionera” nocion de Red, en aquel caso, de “espacios naturales”, esta norma crea la
nueva “Red de Areas Naturales Protegidas” que, segin su articulo 49, estara constituida
ahora por la Red Natura 2000”, la Red de Espacios Naturales Protegidos™ y la Red de
Zonas Naturales de Interés Especial”®. Pero, aunque la exposicion de motivos dice que
el legislador autonémico “no se olvida de incorporar otras figuras provenientes de
convenios y acuerdos existentes en Castilla y Leon” y “asi, se recogen las zonas
hdmedas incluidas en el Convenio de Ramsar, 0 las Reservas de la Biosfera en Castilla
y LeOn”, parece que estas “otras figuras de proteccion” quedan, en principio, fuera de la
Red. Si esto es asi, de una interpretacion sistematica se desprende que no les serian
directamente aplicables las “disposiciones generales” que se contienen en los articulos
50 a 55 de la propia ley y que versan sobre los “objetivos de la RANP”, sobre la
“coherencia y coordinacion de los instrumentos de planificacion y gestion” (sin

™ Articulos 56 a 64, que recogen el régimen propio de los LICs, ZECs y ZEPAs. Puede verse al respecto
la muy reciente Orden FYM/775/2015, de 15 de septiembre, por la que se aprueban los Planes Bésicos de
Gestidn y Conservacién de la Red Natura 2000 en la Comunidad de Castilla y Ledn.

™ Articulos 65 a 82, que recogen el régimen aplicable a parques, reservas naturales, monumentos
naturales y paisajes protegidos.

> Articulos 83 a 92, que recogen el régimen aplicable a los montes, zonas hiimedas, vias pecuarias,
zonas, microrreservas, arboles y lugares geoldgicos o paleontolégicos que alli se indican.
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perjuicio de lo previsto con caracter basico en el articulo 28.2 LPNB), sobre “la
Administracion y gestion de la RANP” que se atribuye a la Consejeria, “sobre la
prioridad en subvenciones y bonificaciones fiscales”, sobre la “sefializacion de la
RANP” y sobre su “imagen corporativa” (donde, por cierto, las muy numerosas
“denominaciones” protegidas no incluyen la de reserva de la biosfera)’®.

En este contexto el articulo 93 se refiere por primera vez a las “reservas de la biosfera
en Castillay Ledn” y dice lo siguiente:

“1. Corresponde a la consejeria competente en materia de conservacion del patrimonio
natural la coordinacién, en las materias reguladas en la presente ley, de las reservas de la
biosfera existentes en Castillay Ledn.

2. La gestion de las reservas de la biosfera promovidas por la Administracion de la
Comunidad de Castilla y Ledn, correspondera a la consejeria competente en materia de
conservacion del patrimonio natural, bien directamente o a través de acuerdos o convenios
de colaboracién con otras entidades. En los restantes casos, la consejeria competente en
materia de conservacion del patrimonio natural podra establecer acuerdos de colaboracién
con el érgano de gestién de la reserva de la biosfera.

3. En la medida en que el plan de accién de cada reserva de la biosfera incida en materias
reguladas en esta ley, requerird un informe de la consejeria competente en materia de
conservaciéon del patrimonio natural sobre su compatibilidad y coherencia con las
estrategias, planes y acciones de conservacién del patrimonio natural definidas en esta ley.
4. En los casos de reservas de la biosfera que presenten solapamiento territorial con areas
naturales protegidas, los documentos de gestion de la reserva, y en especial su ordenacion
espacial, deberan ser coherentes con los instrumentos de planificacion y gestion de dichas
areas”.

Asi pues, se deduce implicitamente la existencia de una cuarta red autonémica, en este
caso de reservas de la biosfera castellano-leonesas, cuya “coordinacion” se atribuye, “en
las materias reguladas en la presente Ley”, a la Consejeria (articulo 93.1). En cuanto a
las reservas de la biosfera individualmente consideradas, parece que hay que distinguir
dos situaciones. La primera surge cuando la declaracion hubiera sido promovida por la
Administracion autonémica, supuesto en el que la gestion se atribuye también a la
Consejeria que podré ejercerla directa o indirectamente. Y la segunda, “en los restantes
casos” -es decir; hay que entender, cuando la declaracion no haya sido promovida por la
Administracion autondmica-, habra un “drgano de gestion” especifico con el que la
Consejeria “podréa establecer acuerdos de colaboracion” (articulo 93.2). Por lo demas, se
requiere un “plan de accion” (rectius, plan de gestion) privativo de cada reserva pero no
se aporta una regulacion completa de este instrumento. Lo unico que se dice tiene que
ver, ciertamente, con el procedimiento a seguir para su elaboracion pero se limita a
exigir un informe autondmico (preceptivo pero no vinculante) dejando el articulo 93.3
en el aire todo lo demas (iniciativa, participacién, érgano competente para su
aprobacién, naturaleza juridica, efectos...). En fin, suponiendo que dicho plan se
considere incluido, como parece, entre “los documentos de gestion de la reserva”, le
seria aplicable la regla contenida en el articulo 93.4 para aquéllas “que presenten
solapamiento territorial con areas naturales protegidas”. Pero no es una regla de
integracion sino de “coherencia” que se ha de apreciar tedricamente en el ya
mencionado informe autonémico previo a su aprobacion.

"® Para las areas Ramsar estas limitaciones se salvan porque el articulo 94.2 dice que “seran declaradas
zonas himedas de interés especial” con lo cual se integran en la Red de Zonas Naturales de Interés
Especial.
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Este planteamiento rehlye problemas de “solapamiento” inevitables en esta Comunidad
Auténoma tanto desde el punto de vista organizativo como de la planificacién de la
gestion. A este respecto, la Disposicién adicional primera de la propia Ley 4/2015
procede a la “adecuacion de las juntas rectoras” preexistentes que pasan a tener “la
consideracion de patronatos”. La lista se abre con la del parque regional de Picos de
Europa en Castilla y Le6n’’, pero, por supuesto, no es la Unica de interés a estos
efectos’®. Por lo demés, ninguna de las leyes aprobadas para la declaracién de tales
espacios cita a sus correspondientes reservas de la biosfera™. Ni siquiera lo hace la
reciente Ley 5/2015, de 24 de marzo, de declaracién del Parque Natural de Babia y
Luna (Ledn). Y ello a pesar de que si lo hacia el previo Decreto 7/2014, de 20 de
febrero, por el que se aprueba el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales del
Espacio Natural Babia y Luna (Leon). “El ambito de este PORN”, dice, “coincide
parcialmente con el &mbito territorial de las reservas de la biosfera de Babia y de los
Valles de Omafia y Luna, reguladas conforme a la Ley 42/2007, de 13 de diciembre y
designadas dentro del Programa MaB de la UNESCO en reconocimiento de su valor
como modelo de gestidn integrada, participativa y sostenible del patrimonio y de los
recursos naturales” (articulo 6.3). Entre las “directrices generales”, el articulo 18.9
agrega que “la administracion del espacio natural velard por lograr la maxima
coordinacion entre las distintas actuaciones de gestion que se proponen en este PORN y

" Cuya regulacion, contenida en el Decreto 24/1995, de 9 de febrero, subsiste en todo lo demas. Téngase
en cuenta que ademas “se modifica la Ley 12/1994, de 18 de julio, de declaracién del parque regional de
Picos de Europa en Castilla y Leon, excluyendo del mismo los terrenos que formaban también parte del
parque nacional de Picos de Europa, para evitar duplicidad de normas que, en ocasiones, pueden resultar
contradictorias, y entendiendo que su inclusién en el parque nacional les otorga la maxima garantia de
conservacion” (Disposicion Final Tercera). Desestimando un recurso contencioso-administrativo
interpuesto por Ecologistas en Accion de Leon, la STSJ de Castilla 'y Leon (Valladolid) de 18 de julio de
2014, ha establecido que la falta de aprobacién del PRUG en el plazo previsto por la Ley de declaracion
del Parque Regional no constituye un supuesto de inactividad que pueda reclamarse ante los tribunales en
los términos del articulo 29 LJ.

8 «A os efectos establecidos en esta ley, tienen la consideracion de patronatos, las juntas rectoras del
parque regional de Picos de Europa en Castilla y Ledn (Decreto 24/1995, de 9 de febrero), parque
regional de Sierra de Gredos (Decreto 87/1997, de 17 de abril), parque natural de Fuentes Carrionas y
Fuente Cobre-Montafia Palentina (Decreto 196/2001, de 19 de julio), parque natural de Montes Obarenes-
San Zadornil (Decreto 17/2007, de 22 de febrero), parque natural del Cafion del Rio Lobos (Decreto
56/1990, de 29 de marzo), parque natural de las Hoces del Rio Riaza (Decreto 27/2005, de 7 de abril),
parque natural de las Hoces del Rio Duraton (Decreto 262/1989, de 9 de noviembre), parque natural de
Batuecas -Sierra de Francia (Decreto 197/2001, de 19 de julio), parque natural de Arribes de Duero
(Decreto 102/2002, de 1 de agosto), parque natural del Lago de Sanabria y alrededores (art. 5 del Decreto
121/1990, de 5 de julio), parque natural del Hoces del Alto Ebro y Rudrén (Decreto 46/2009, de 16 de
julio), parque natural Lagunas Glaciares de Neila (Decreto 47/2009, de 16 de julio), parque natural
Laguna Negra y Circos Glaciares de Urbion (Decreto 46/2010, de 21 de octubre), reserva natural del
Sabinar de Calatafiazor y el monumento natural de La Fuentona (Decreto 198/2001, de 19 de julio),
reserva natural del Valle de Iruelas (Decreto 122/1998, de 25 de junio), reserva natural de las Lagunas de
Villafafila (Decreto 78/2006, de 2 de noviembre), reserva natural de Riberas de Castronufio-Vega del
Duero (Decreto 100/2002, de 1 de agosto), reserva natural de Acebal de Garagleta (Decreto 41/2009, de
25 de junio), monumento natural de Ojo Guarefia (Decreto 174/1998, de 3 de septiembre), monumento
natural de Monte Santiago (Decreto 173/1998, de 3 de septiembre), y del parque natural Sierra Norte de
Guadarrama (Decreto 47/2011, de 18 de agosto)”.

™ La Ley 4/2015 deroga el Decreto 133/1990, de 12 de julio, por el que se establece un régimen de
proteccion preventiva en la Sierra de los Ancares, “pues parece claro que, transcurrido practicamente un
cuarto de siglo desde su aprobacion, no resulta razonable mantener un régimen que, intrinsecamente, tenia
una naturaleza transitoria”.
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entre los diferentes organismos administrativos competentes. Igualmente se velara por
la coordinacién de las actuaciones con otros espacios protegidos y las reservas de la
biosfera que sean coincidentes o limitrofes”. En fin, el articulo 69, “memoria
econdémica”, hace constar que “en estas actuaciones”, de uso publico, “se ha contado
con la colaboracion de la Fundacion Patrimonio Natural y el Consorcio para la Gestion
y Administracion de la Reserva de la Biosfera de Babia que seguirdn cooperando en la
gestion del uso publico”.

10.2. VValoracion critica

No puede decirse que la tardia Ley 4/2015 dé satisfactorio cumplimiento a los
compromisos contraidos en virtud del PAMO. En el frente organizativo, el tema
probablemente mas espinoso es el de la distincion entre unas y otras reservas de la
biosfera atendiendo a la identidad de su promotor. No parece ésta base suficiente para
que en las promovidas por la propia Administracion autonémica se pueda llegar a negar
la participacion social en su gestion. Y, en cuanto al resto, tampoco resulta de recibo
reiterar, sin mas, la exigencia basica de “drgano de gestion” sin ofrecer la mas minima
concrecion que cabria esperar en tareas de desarrollo normativo autonémico. Tampoco
parecen bien enfocados -no ya resueltos- los problemas relativos a la planificacion de la
gestién como se pone de manifiesto, y es solo un ejemplo, cuando la Ley 5/2015, de la
misma fecha que la anterior, prescinde incluso de la existencia de dos reservas de la
biosfera en el parque natural que regula.

Seria de desear que el desarrollo reglamentario de estas leyes bastara para corregir las
deficiencias apuntadas pero, por desgracia, no es seguro que la propuesta a realizar
pueda conformarse con ello. Mas bien parece necesario que sea el legislador quien
asuma que para lograr la unidad de gestion que tedéricamente constituye cada reserva de
la biosfera no basta con la “coordinacién” de la administracion de sus zonas nucleo con
la del resto del territorio sino que hacen falta medidas de simplificacion organizativa y
de integracion de planes que, en la mayor parte de los casos, estan perfectamente a su
alcance (infra V).

Lo dicho no es, por supuesto, enteramente aplicable a la reserva de la biosfera
interautonémica de Picos de Europa, sobre la que ain habra ocasion de volver, ni
tampoco a la transfronteriza con Portugal de Meseta Ibérica que, por su evidente
singularidad y también por su muy reciente declaracion, mereceria un estudio
monografico que ha de quedar para otra ocasion.

11. ISLAS BALEARES
11.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares existe una Unica reserva de la biosfera
que es la de Menorca, declarada el 7 de octubre de 1993.

La figura ni se menta en la Ley 1/1991, de 30 de enero, de espacios naturales y de
régimen urbanistico de las areas de especial proteccion de las Islas Baleares. Tampoco
en la Ley 5/2005, de 26 de mayo, para la conservacion de los espacios de relevancia
ambiental ni en la Ley 4/2008, de 14 de mayo, de medidas urgentes para un desarrollo
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territorial sostenible en las Illes Balears. Con todas ellas, en mayor o menor medida, en
vigor, sigue ignorando las reservas de la biosfera el reciente Decreto 24/2015, de 7 de
agosto, de la presidenta de les Illes Balears, por el que se establecen les competencias y
la estructura organica basica de las consejerias de la Administracion de la Comunidad
Autonoma de las Islas Baleares. En realidad, tan sélo se encuentran referencias a la
Reserva de la Biosfera de Menorca, puramente facticas, en el Decreto 14/2015, de 27 de
marzo, por el que se aprueban cinco planes de gestion de determinados espacios
protegidos Red Natura 2000 de las Islas Baleares. Asi pues, podria decirse que las
instituciones autondmicas se han desentendido por completo de la organizacion y
gestidn de su reserva de la biosfera. En realidad, ha sido el Consell Insular de Menorca
quien se ha venido ocupando de ello.

En el plano organizativo, fue el pleno de dicha Administracion local el que habia
aprobado el 28 de diciembre de 1994 los Estatutos del Consorcio Menorca Reserva de
la Biosfera. Aprobé ademés el Reglamento de organizacion y funcionamiento de la
Comisién Técnica de la Reserva de la Biosfera®. Y también el Reglamento de la
Comisién Consultiva sobre el Territorio y Reserva de la Biosfera del Consell Insular de
Menorca®. Pero ambas disposiciones quedarian derogadas con la constitucién de la
Agencia Menorca Reserva de la Biosfera “como organizacion especializada sin
personalidad juridica propia dependiente del Consejo Insular de Menorca y adscrita al
Departamento de Economia y Medio Ambiente”. Aprobados el 22 de septiembre de
2008, sus Estatutos se publicaron en el BOIB de 28 de octubre de 2008. Entre sus
finalidades figuraba la de “impulsar la elaboracion de una ley especifica sobre la
Reserva de la Biosfera de Menorca y, una vez aprobada, hacer el seguimiento de su
aplicacion” (articulo 5.2). La organizacién interna de la Agencia se estructura en los
6rganos siguientes: Presidencia®, Consejo de Administracion®, Gerencia, Consejo
Social y Consejo Cientifico (articulo 7). Y el caso es que, “a fin de evitar duplicidades
innecesarias el Consell Insular de Menorca, como miembro integrante del Consorcio
Menorca Reserva de Biosfera y de acuerdo con lo establecido en los estatutos de éste,
llevard a cabo las actuaciones que se requieran para la disolucion del Consorcio”
(Disposicion Final segunda). Tal disolucién se hizo efectiva a finales de 2012%. Entre
las actuaciones de la Agencia cabe destacar el Conveni de col-laboracio entre I'Agéncia
Menorca Reserva de la Biosfera i els Ajuntaments de Mao, Ciutadella, Alaior, Sant
Lluis, Es Castell, Es Mercadal, Ferreries i Es Migjorn Gran per el desenvolupament del
procés de I'Agenda Local 21 Municipal®”.

8 BOIB de 6 de noviembre de 2004.
81 BOIB de 8 de julio de 2006.

82 El reciente Decreto de la Presidenta del Consell 123/2015, de 23 de julio, delega la presidencia de la
Agencia en el consejero ejecutivo del Departamento de medio ambiente.

8 El mismo Decreto 123/2015 designa los dos vocales en las personas del Director insular de medio rural
y marino y de la Directora insular de Reserva de Biosfera.

8 EI BOIB de 11 de octubre de 2012 publicé el Acord del Consell de Govern de 5 d’octubre de 2012 pel
qual es ratifica I’acord del Consell General de la Reserva del Consorci Menorca Reserva de Biosfera de
dissoldre aquest Consorci. En él se reconoce que “el Consorci no ha dut a terme cap tipus d’activitat des
de fa més de tretze anys”.

8 BOIB de 6 de junio de 2013.
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Con todo, en materia de planificacién el protagonismo sigue correspondiendo al Consell
puesto que es él quien aprueba el Plan Territorial Insular de Menorca®® y sus
modificaciones®”. Con este instrumento, la planificacién de la Reserva se integra en la
ordenacion del territorio. Dentro de su contenido normativo hay disposiciones de
alcance diferente. Asi, entre las “determinaciones de caracter indicativo para la accién
de las Administraciones Publicas” se fija, entre otros objetivos, el de “consolidar el
sistema de espacios naturales protegidos como eje vertebrador de la ordenacion del
territorio insular y la traduccion especifica de la declaracion de la isla como reserva de
la biosfera, favoreciendo la conexién ecoldgica de los distintos espacios protegidos”
(articulo 11.1.2%). En cambio, ya como directiva de caracter prevalente y vinculante
para la ordenacion urbanistica, y entre los requerimientos que se han de cumplir con
caracter general en la planificacion y proyecto de carreteras nuevas, se exige
“justificacidn suficiente en el expediente de su estricta necesidad y de su compatibilidad
con los objetivos de la declaracién de Menorca como reserva de biosfera” (articulo
20.3.2). Ademas, y entre otras cosas®®, sigue gestionando el principal instrumento de
intervencion para “mantener el paisaje tradicional de Menorca y crear externalidades
positivas a favor de otros sectores”; un instrumento denominado Contrato Agrario de la
Reserva de Biosfera” y que consiste en la convocatoria anual de ayudas de minimis para
promover practicas sostenibles en las explotaciones agrarias™.

11.2. Valoracion critica

Las deficiencias de la aplicacion de este modelo y las posibles propuestas para su
superacion han sido expuestas en el muy autocritico y bien fundado “Documento de
conclusiones de las Jornadas sobre los 20 afios de la RBM celebradas en Can Victori,
Mao, del 18 al 22 de noviembre de 2013” bajo los auspicios del Instituto Menorquin de
Estudios y del Consell Insular de Menorca. Son éstas unas conclusiones que ponen de
manifiesto que una buena regulacion es requisito necesario, pero no suficiente, para
lograr por si sola una buena gestién. Porque el caso es que, desde la Optica aqui
adoptada, ningun reproche técnico merece la normativa menorquina. Cierto es que no
procede de las instituciones autondmicas sino de las insulares que son las que desde
hace afos han venido adelantandose -formalmente, al menos- a los compromisos del
PAMO. Pero ofrece aportaciones muy interesantes para espacios compactos como es
ésa de la integracion de la planificacion de la reserva de la biosfera en la ordenacion del
territorio del conjunto de la isla.

8 Aprobado el 25 de abril de 2003. Pero no encuentro su publicacién en BOIB.

87 Aprobada el 26 de junio de 2006.

8 Con esa misma naturaleza juridica se propone también “[C]rear un centre d'estudi, interpretacié i
iniciatives paisatgistiques especialment enfocat als paisatges mediterranis i vinculat a les linies d'actuacio

de la reserva de biosfera” (articulo 11.3.3).

8 EI BOIB de 23 de diciembre de 2008 publicé la Bases que han de regir el concurs d’idees, amb
intervencio de jurat, per a la selecci6 d’un logotip de I’ Agencia de Reserva de biosfera de Menorca.

% E| BOIB de 23 de diciembre de 2014 publicé la Aprovacié de les bases que han de regir la
convocatoria dels ajuts de minimis per promoure practiques sostenibles a les explotacions agraries de
Menorca “Contracte Agrari de la Reserva de Biosfera” 2014-2015.
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Naturalmente, lo bueno siempre puede ser mejor y, en ese sentido, cabria tal vez
replantearse si para eventuales retoques del modelo es realista aquella aspiracion
encomendada en el afio 2008 a la Agencia de “impulsar la elaboracion de una ley
especifica sobre la Reserva de la Biosfera de Menorca”; ley que, obviamente, sélo
podria dictar el parlamento balear y que no parece tan necesaria como, pensando en la
futura declaracion de nuevas reservas de la biosfera en aquel archipiélago, la simple
incorporacion de la figura en alguna de las ya existentes aunque solo fuera para
certificar de algun modo la descentralizacion que, de facto, se ha operado en esta
materia.

Asi pues, como lo que se enjuicia en este trabajo es la legislacion autonémica, no puede
decirse que, pese a los aciertos de la regulacion insular menorquina, la Comunidad
Auténoma de Baleares haya cumplido por el momento con los compromisos asumidos
en virtud del PAMO. Para hacerlo, tendria que incorporar del modo que estime mas
conveniente la figura en su ordenamiento juridico posibilitando expresamente, si ése es
su deseo, su concrecion descentralizada.

12. CATALUNA
12.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Auténoma de Catalufia existen dos reservas de la biosfera que son la
del Montseny (declarada el 28 de abril de 1978) y la de Terres de I"Ebre (28 de mayo de
2013).

Pese a la lejana fecha de la primera declaracion, la Ley 12/1985, de 13 de junio, de
espacios naturales, nada dijo respecto a la figura ni tampoco lo hace tras sus muchas
modificaciones posteriores, incluyendo la operada por la mas reciente Ley 2/2014, de 27
de enero, de medidas fiscales, administrativas, financieras y del sector publico. En
realidad, la Unica mencién que se encuentra en la normativa autonémica aparece en el
muy sectorial Decreto 190/2015, de 25 de agosto, de desarrollo de la Ley 6/2001, de 31
de mayo, de ordenacion ambiental del alumbrado para la proteccion del medio nocturno.
Esta en su articulo 8.1.a) que, regulando los “espacios con un cielo nocturno de
calidad”, establece que “con independencia de las zonas y de los puntos de referencia
reflejados en el Mapa de la proteccion frente a la contaminacion luminica en Cataluia,
se pueden declarar espacios con un cielo nocturno de calidad aquellas areas que, por sus
singulares caracteristicas, se considera conveniente preservar la calidad de su cielo
nocturno. En particular, pueden tener esta consideracion: a) Los espacios de interés
natural, espacios naturales protegidos, espacios de la red Natura 2000, reservas de la
biosfera u otros espacios protegidos” (énfasis afiadido).

En estas condiciones, la primera de las dos reservas catalanas se rige a todos los efectos
por la normativa propia de su correspondiente Parque Natural. Esto remite al Decreto
105/1987, de 20 de febrero, por el que se declara Parque Natural el macizo del
Montseny, en la redaccion resultante tras su modificacion por Decreto 229/1991, de 1
de julio. A la declaracion, que ya persigue “la conservacion de sus cualificados valores
naturales de una forma compatible con el aprovechamiento ordenado de sus recursos y
la actividad de sus habitantes” (articulo 1), sigue la delimitacion de su ambito territorial

-49-



(articulo 2)°*. Después, el articulo 3 de este Decreto contempla una serie de “normas
generales” entre las que se encuentra la exigencia de un “plan especial de proteccion” y
un minimo régimen de usos en el que ya aparecen ciertas prohibiciones. Dado que el
plan especial es uno de los previstos y regulados en la normativa urbanistica, esta
sencilla férmula permitia integrar la planificacion del espacio en el urbanismo en un
momento en el que la ordenacién del territorio era todavia una disciplina incipiente®. El
articulo 4 se refiere al régimen de los montes publicos y privados.

En su redaccién original, el articulo 5 decia que “[L]a Administracion del Parque
Natural corresponde a la Diputacion de Barcelona, de acuerdo con las directrices de la
Junta Rectora del parque” y especificaba lo que se entendia por funciones de
administracion incluyendo entre ellas la emision de informes preceptivos y la propuesta
del programa de gestion anual. Pero, a este respecto, la reforma de 1991 establecio que
“la Administracion y gestion del Parque Natural y de su zona de proteccion corresponde
a la Diputacion de Barcelona y a la Diputacion de Girona”. Y, en linea con ello, se da
nueva redaccion al articulo 6, que decia crear la “Junta Rectora” y regulaba su
“composicion y funciones”. Con la reforma de 1991, en cambio, “se crea el Consejo
Coordinador como 6rgano encargado de la coordinacién y supervision de la gestion del
parque” y a este nuevo 6rgano van ahora referidas las reglas sobre composicion y
funciones. Entre estas Ultimas se afiade, por cierto, la exigencia de un “Plan de Gestion
Plurianual”. Por otra parte, el articulo 7 decia que “el Consejo de Proteccion de la
Naturaleza prestara el asesoramiento cientifico necesario”. Pero con la reforma se crea
una nueva Comisiéon Consultiva “con el objeto de integrar la participacién de todos los
sectores afectados en su gestion y de asesorar” y se especifican su composicion y
funciones. La regulacién se cierra con previsiones genéricas sobre financiacion (articulo
8) y exigencia de responsabilidades (articulo 9).

Con todo, esta ocurrente férmula de integracion normativa ensayada en el caso del
Montseny no basta para explicar, por el momento, el régimen juridico aplicable a la RB
de Terres de I'Ebre. Y ello aunque solo fuera porque alberga dos parques naturales
(Delta del Ebro® y Puertos de Tortosa-Beceite®), ademas de otras zonas que gozan de
sus respectivos grados de proteccion, con sus correspondientes dispositivos de
organizacién y planificacion de la gestion. No pretende decirse que no exista una
supraestructura que las englobe en lo que deberia constituir una unidad territorial y de
gestién pero si que no se ha conseguido encontrar la regulacién juridica que debiera
corresponderle.

% a reforma de 1991 delimita una zona de proteccion alrededor del Parque constituida por el area de
preparque que define el Plan Especial y que se especifica en el anexo del propio Decreto.

% |a Disposicion Transitoria mantiene el Plan Especial vigente “en lo que no se oponga” al Decreto.

% Decreto 332/1986, de 23 de octubre, sobre declaracion del Parque Natural del Delta del Ebro y de las
Reservas Naturales Parciales de la Punta de la Banya y de la Isla de Sapinya

% Decreto 160/2001, de 12 de junio, de declaracion del Parque Natural de Els Portsy de la Reserva
Natural Parcial de les Fagedes de Els Ports.
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12.2. Valoracion critica

La conclusion que cabe extraer es que, por muchos aciertos que pudiera tener la
regulaciéon autondmica del Parque Natural del Montseny -que los tiene, empezando por
su decidida vinculacion con el planeamiento urbanistico-, e incluso los que pueda llegar
a tener la gestion de Terres de I'Ebre, la legislacion de la Comunidad Auténoma de
Catalufia sobre reservas de la biosfera sencillamente no existe y en tales condiciones,
por descontado, no cumple los compromisos adquiridos en virtud del PAMO que, por
cierto, alli se elaboro.

13. GALICIA
13.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Auténoma de Galicia existen seis reservas de la biosfera declaradas
entre los afios 2002 y 2013. Cuatro de ellas se encuentran integramente en su territorio:
Terras do Mifio (8 de noviembre de 2002), Allariz (29 de junio de 2005), Os Ancares
Lucenses y Montes de Cervantes, Navia y Becerrea (27 de octubre de 2006) y Marifias
Corufiesas e Terras do Mandeo (28 de mayo de 2013). Otra comparte territorio con
Asturias (Rio Eo, Oscos y Terras de Buron; 19 de junio de 2007) mientras que la
restante es de caracter transfronterizo con Portugal (Géres-Xurés, 27 de Mayo de 2009).

La Ley 9/2001, de 21 de agosto, de conservacion de la naturaleza, nada dijo sobre la
figura. A falta de la menor prevision legal sobre la red, de alguna manera presupone su
existencia, de forma un tanto insospechada, el Decreto 58/2012, de 12 de enero, por el
que se modifica el Decreto 50/2000, de 20 de enero, por el que se refunde y actualiza la
normativa vigente en materia de juventud para su adaptacion a la Directiva
2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006,
relativa a los servicios del mercado interior. Con él se modifica el articulo 50 que queda
redactado como sigue: “[D]ocumentos exigibles para la realizacion de actividades al
aire libre. I) En el caso de actividades cuya programacion prevea su realizacion dentro
de la Red Gallega de Espacios Protegidos, Red Natura, areas protegidas de interés
internacional, reservas de la biosfera o espacios naturales de interés local, deberan
poseer autorizacion del 6rgano competente encargado de su conservacion o gestion”
(énfasis afiadido).

Por lo demaés, las referencias a algunas de las RRBB gallegas se encuentran en
normativa autondémica dispersa. Asi, ocurre, para empezar, en la Orden de 21 de
diciembre de 2007 por la que se aplica, provisionalmente, el régimen de zona de
especial proteccion de los valores naturales al espacio natural Mifio-Neira. Su
exposicion de motivos refiere que “[D]esde el 7 de noviembre de 2002 forma parte de la
Red Mundial de Reservas de la Biosfera al estar incluido en Tierras del Mifio, territorio
de 363.669 hectéreas e integrado por veintiséis ayuntamientos situados en la cuenca alta
del rio Mifio, a lo que la Unesco otorgd la maxima catalogacion medioambiental. Este
galardon supone el reconocimiento pleno a la convivencia sostenible, a una forma de
vida que, durante siglos, supo compatibilizar el desarrollo de actividades productivas
con la proteccién del ecosistema™ (énfasis afiadido para resaltar la muy discutible
concepcion sobre el Programa MaB que no hace tanto tiempo manejaba la Consejeria).

% A titulo anecdético cabe indicar que el Decreto 65/2011, de 24 de marzo, por el que se aprueba la
bandera del Ayuntamiento de Cospeito, en su articulo Unico contiene el siguiente parrafo: “El pafio de
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Puramente informativo resulta también el Decreto 64/2009, de 19 de febrero, por el que
se aprueba el Plan de ordenacion de los recursos naturales del parque natural de A Baixa
Limia-Serra do Xurés®®. Mas presencia pero no mayor alcance juridico hay en el
reciente Decreto 80/2015, de 11 de junio, por el que se aprueba el Plan de conservacion
del monumento natural de la Playa de las Catedrales. El Plan se publica como Anexo | y
es ahi donde aparecen referencias a la Reserva de la Biosfera de Rio Eo, Oscos e Terras
de Burén tanto al delimitar su “a4mbito territorial de aplicacion™’ como al adoptar
medidas para disminuir la presién humana sobre esta porcion de su zona ntcleo®, “en
coherencia”, se dice, con su propio “plan de accién™.

color verde alude al medio ambiente por la condicion de pertenecer gran parte del territorio municipal a la
reserva de la biosfera Terras do Mifio declarada por la UNESCO el afio 2002, por ser lugar de
importancia comunitaria (LIC) Parga-Ladra-Tamoga, y por formar parte de la Red Natura 2000”.

% E| articulo 9, denominado “categoria de proteccion”, termina con un apartado 5 que dice lo siguiente:
“En la actualidad, la UNESCO cuenta con una peticion de que sea incluido en la Red Mundial de
Reservas de la Biosfera el territorio ocupado por el parque transfronterizo conformado por la Peneda do
Gerés (en la parte portuguesa) y de A Baixa Limia-Serra do Xurés (en Galicia), y que ocuparia una
superficie de casi 260.000 ha, convirtiéndose en la primera reserva de la biosfera transfronteriza de la
peninsula ibérica. La intencion es poner en valor un gran espacio natural entre ambos paises, incluyendo
la posibilidad de ser declarado, asimismo, como parque internacional al amparo de las reformas legales
propuestas por Espafia y por Portugal”.

% Donde se dice que “la superficie terrestre del monumento natural forma parte de la ZEC As Catedrais
(ERES1120005), que abarca unos 15 km en la franja litoral que va desde la playa de Loéngara, en el
ayuntamiento de Barreiros hasta el Penedo do Corvo, en el ayuntamiento de Ribadeo. Ademas, este
entorno posee otras figuras de proteccion que reconocen la relevancia ambiental de este sector. Asi, la
playa de As Catedrais se integra en la zona nicleo de la Reserva de la Biosfera del rio Eo, Oscos e Terras
de Burdn, compartida entre las comunidades auténomas de Galicia y Asturias, e incluso esta catalogada
como punto de interés geoldgico (PIG) por el Instituto geoldgico y minero de Espafia (LU/EI-25 rasa
costera de Ribadeo)”.

% En el articulo 22. Actuaciones para el cumplimiento del objetivo especifico 3, “como medida para
disminuir la presion humana sobre el monumento natural, se difundird informacién de otros dmbitos
alternativos situados en el entorno que presenten una mayor capacidad de acogida. De este modo, la
plataforma web empleada para la solicitud de autorizaciones incluird informacion detallada sobre otros
puntos de interés turistico en la Marifia lucense, en particular sobre la red de rutas e itinerarios verdes que
constituye la oferta turistica de la Reserva de la Biosfera del Rio Eo, Oscos y Terras de Burén” (articulo
22.1.b). En esa misma linea, el apartado 2 de ese mismo precepto (“implementacién de sistemas de
difusion de la normativa de uso publico, asi como el control y la vigilancia de su cumplimiento™), aboga
por la “edicion de material divulgativo sobre las condiciones de uso publico en el monumento natural de
As Catedrais, asi como los pasos necesarios para la obtencion de autorizaciones en las épocas de acceso
limitado. Los folletos editados incluiran informacién relativa a otros espacios de interés turistico en la
Marifia lucense, en especial sobre la Reserva de la Biosfera del rio Eo, Oscos y Terras de Buroén, y seran
difundidos a través de las oficinas de turismo de las principales ciudades gallegas y de los ayuntamientos
de la comarca” (articulo 22.2.a).2).

% E| articulo 23.2 se ocupa del “desarrollo de actuaciones coordinadas para la ordenacién de accesos y
areas de aparcamiento, la venta ambulante, asi como para la promocion de medios de transporte
alternativos al vehiculo particular”. Y, dentro de él, el subapartado d) dice lo siguiente: “[E]n coherencia
con el plan de accion de la Reserva de la Biosfera del Rio Eo, Oscos y Tierras de Buroén, sobre creaciéon y
puesta en marcha de una red de itinerarios verdes, se evitara la construccion de nuevas vias que puedan
causar efectos negativos sobre el patrimonio natural y la biodiversidad. La conexién peatonal de los
apeaderos deberad aprovechar dentro de lo posible los trazados de los caminos y sendas tradicionales,
caminos de herradura y senderos, recuperando aquellos que por sus condiciones permitan la actividad del
senderismo, mediante métodos respetuosos con el ambito de la ZEC sobre la que se actuara y que no
supongan una disminucion en su calidad paisajistica ni de sus valores” [articulo 23.2.d)].
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A falta, pues, de regulacion autondmica, confirma que todo se hace con invocacion
directa de las previsiones béasicas de la LPNB el mas reciente Anuncio de 16 de abril de
2015, de la Direccién General de Conservacion de la Naturaleza, por el que se acuerda
someter a participacion publica el Plan de accion comdn de la reserva de la biosfera
transfronteriza Gerés-Xurés*®. En él se lee que “[L]os responsables de la gestion de la
reserva de la parte portuguesa y de la parte gallega de la reserva de la biosfera han
trabajado en la elaboracion de un plan de accion, plan que identifica los objetivos, los
ejes estratégicos, las lineas de actuacion y las principales acciones a desarrollar en los
proximos afos, asi como los presupuestos de financiacion/inversiones previstos por los
diversos socios. Este plan de accion sera sometido a informe del Consejo Consultivo de
Cooperacidn en breve espacio de tiempo, para su conocimiento y evaluacion, y posterior
aprobacion por la Comision de Direccion Transfronteriza, tal y como establece el
reglamento de funcionamiento de la reserva”.

En este caso especial, la gestion recae, al parecer, en la Conselleria’®*. En los demas, las
publicaciones divulgativas refieren que las entidades gestoras son la “Asociacion para o
desenvolvemento do medio rural da Resera da Biosfera Area de Allariz” e “INLUDES-
Diputacion Provincial de Lugo” (Ancares Lucenses y Terras do Mifio'%). Pero el encaje
de estas férmulas organizativas no se encuentra en la legislacion autonomica ni se puede
deducir tampoco del régimen juridico propio de los parques porque sélo la parte gallega
de la reserva de la biosfera Gerés-Xurés coincide con uno de ellos.

13.2. VValoracion critica

Con estos datos, no se pretende discutir que las reservas de la biosfera gallegas cuenten
con organos y planes (por cierto, no publicados oficialmente) para su gestion. Lo que si
resulta patente es que todo eso se ha hecho al margen de cualquier regulacion
autonomica previa. Existe, pues, una laguna normativa que seria innecesario integrar
para quienes piensan que las reservas de la biosfera son un galardén que otorga la
méaxima catalogacion medioambiental. Pero no es ésa la vision que se desprende ni del
Marco Estatutario ni de la definicion que ofrece el articulo 3.31 LPNB.

Por consiguiente, no puede decirse que la Comunidad Auténoma de Galicia haya
ejercido por el momento sus competencias de desarrollo normativo de las bases estatales
en materia de reservas de la biosfera. Y, en consecuencia, no hay mas remedio que
reconocer que siguen pendientes de cumplimiento los compromisos asumidos en virtud
del PAMO.

100 pyplicado en el DOG de 29 de abril de 2015.

101 Como prueba la Resolucién de 6 de mayo de 2015, de la Secretaria General Técnica de la Conselleria
de Medio Ambiente, Territorio e Infraestructuras, por la que se anuncia la licitacidn, por el procedimiento
abierto, para la contratacion del servicio para el estudio, analisis, diagnostico, puesta en valor y
divulgacién del patrimonio cultural material e inmaterial de la reserva de la biosfera transfronteriza
Gerés-Xurés, cofinanciado en un 80 % por el Fondo Europeo de Desarrollo Regional en el marco del
programa operativo Feder Galicia 2007-2013.

102 CANTOS MEIG, 2010.
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14. NAVARRA
14.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Foral de Navarra existe una unica reserva de la biosfera que es la de
Las Bardenas Reales de Navarra, declarada el 7 de noviembre de 2000.

Sin necesidad de remontarse a antecedentes mas lejanos, ninguna mencion a las reservas
de la biosfera habia en la Ley Foral 9/1996, de 17 de junio, de espacios naturales de
Navarra, como tampoco la hay en su redaccion vigente, pese a las modificaciones que
desde su publicacion ha sufrido. Con ella enlaza la Ley Foral 10/1999, de 6 de abril, por
la que se declara Parque Natural las Bardenas Reales de Navarra, que seria modificada
al afio siguiente'®, pero que hoy dia sigue sin mencionar la reserva de la biosfera del
mismo nombre. En realidad, las primeras referencias no llegan hasta el afio 2011 y se
contienen en instrumentos de ordenacion del territorio.

En efecto, el Decreto Foral 47/2011, de 16 de mayo, por el que se aprueba el Plan de
Ordenacion Territorial del Eje del Ebro, en la “Normativa del POT 5 Eje del Ebro”, el
articulo 2.1 delimita su ambito de aplicacion por referencia a los términos municipales
incluidos y el articulo 2.2 lo completa sefialando que “[A]ldeméas de los términos
municipales mencionados en el apartado anterior, existen otros espacios delimitados que
intervienen en la estructuracion territorial de los ambitos POT, se trata de los territorios
no adscritos y facerias”, como los que cita en el subapartado a) y “las Bardenas Reales
de Navarra, declaradas Parque Natural por la Ley Foral 10/1999, de 6 de abril, y
Reserva de la Biosfera con fecha 7 de noviembre de 2000, es un territorio no adscrito a
ningun ambito POT, que dispone del Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales de
Bardenas Reales de Navarra, aprobado por el Decreto Foral 266/1998, de 7 de
septiembre y de alcance semejante a los estipulados para el POT” (articulo 2.2.b).
Curiosamente, esta misma redaccion aparece tambiéen en los planes que ordenan el resto
del territorio navarro'®. Se resalta de este modo, desde luego, la singularidad juridica
del territorio bardenero (RAZQUIN LIZARRAGA, 1990). Pero, en lo que aqui importa,
se remite su ordenacién a un PORN, que no PRUG, previo y anterior a la declaracion de
la reserva de la biosfera.

103 por Ley Foral 16/2000, de 29 de diciembre, que redelimitd el &mbito del Parque junto con una
Disposicién Final Tercera que dijo lo siguiente: “[E]n el plazo de un afio desde la entrada en vigor de la
presente Ley Foral se procedera por la Comunidad de Bardenas Reales de Navarra a la redaccion de la
modificacion del Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales para su tramitacion y aprobacion por el
Gobierno de Navarra. En esta modificacion se estableceran las determinaciones y el régimen de los
terrenos ocupados por el poligono de tiro. Tales determinaciones y régimen juridico seran efectivas una
vez que se produzca el total desmantelamiento de las edificaciones e instalaciones militares que sean
incompatibles con los usos definidos por el Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales, que se
desactiven los explosivos y se retiren todos los elementos y restos de caracter militar existentes en los
terrenos ocupados por el campo de tiro y zonas adyacentes al mismo”. El recurso de inconstitucionalidad
interpuesto contra ella por el Gobierno de la Nacién resultd desestimado por la STC 82/2012, de 18 de
abril, que ha sido comentada por GARCIA URETA (2012).

104 Decreto Foral 43/2011, de 16 de mayo, por el que se aprueba el Plan de Ordenacion Territorial del
Pirineo, Decreto Foral 44/2011, de 16 de mayo, por el que se aprueba el Plan de Ordenacion Territorial de
la Navarra Atléntica, Decreto Foral 45/2011, de 16 de mayo, por el que se aprueba el Plan de Ordenacion
Territorial del Area Central y Decreto Foral 46/2011, de 16 de mayo, por el que se aprueba el Plan de
Ordenacion Territorial de las Zonas Medias.
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Mas recientemente, tampoco alude a las reservas de la biosfera el Decreto Foral
137/2015, de 28 de agosto, por el que se establecid la estructura organica del
Departamento de Desarrollo Rural, Medio Ambiente y Administracion Local.

14.2. VValoracion critica

La Comunidad Foral de Navarra no ha estimado oportuno por el momento ejercer sus
competencias de desarrollo normativo de las bases estatales en materia de reservas de la
biosfera. Es, sin duda, una opcion politica constitucionalmente legitima. Pero implica
que siguen pendientes de cumplimiento los compromisos asumidos en virtud del
PAMO. La singularidad del territorio bardenero, indiscutible desde el punto de vista
juridico, no justifica una eventual renuncia de las instituciones forales como lo
demuestra que sobre el mismo espacio si han adoptado disposiciones sobre la
organizacion y gestion del Parque Natural. Ademas, la normativa que se echa en falta no
tendria que servir solo para la reserva ya declarada sino también para las que, en su
caso, pudieran venir en el futuro.

15. CANTABRIA
15.1. Antecedentes y normativa vigente

En la Comunidad Auténoma de Cantabria existe una Unica reserva de la biosfera que
comparte territorio con Asturias y Castilla y Ledn (Picos de Europa; 10 de julio de
2003).

Con el ilustre antecedente que histéricamente supuso la Ley de 24 de julio de 1918, por
la que se declara el Parque Nacional de la Montafia de Covadonga, la Ley 16/1995, de
30 de mayo, procedi6 a la declaracion del Parque Nacional de Picos de Europa.
Recientemente, por Resolucion de 4 de febrero de 2015, de Parques Nacionales, se
publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 30 de enero de 2015, por el que se
amplian los limites del Parque Nacional de los Picos de Europa por incorporacion de
terrenos colindantes al mismo. Pero rige todavia el Real Decreto 384/2002, de 26 de
abril, por el que se aprueba el Plan Rector de uso y gestion del Parque Nacional de los
Picos de Europa. Ninguna de estas normas estatales hace referencia a la reserva de la
biosfera del mismo nombre.

Tampoco contempla la figura la Ley 4/2006, de 19 de mayo, de conservacion de la
naturaleza de Cantabria. Y el resto de la normativa autonémica referida al Parque omite
cualquier referencia a la reserva de la biosfera como puede comprobarse, por ejemplo,
en el Decreto 88/2010, de 16 de diciembre, por el que se aprueban los estatutos
reguladores de los 6rganos de gestion y participacion y del Consorcio Interautonémico
para la gestion coordinada del Parque Nacional de Picos de Europa'® o en el Decreto

105 E] DOC de 14 de agosto de 2013 publica Acuerdo de 30 de abril de 2013, de la Comisién de Gestion
del Consorcio Interautonémico Parque Nacional de los Picos de Europa, por el que se dispone la
iniciacion de un nuevo Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales del Parque Nacional de los Picos de
Europa, en las Comunidades Auténomas de Cantabria, Castilla y Ledn (provincia de Le6n) y Principado
de Asturias. Orden GAN/13/2014, de 21 de marzo, por la que se acuerda la iniciacion del proceso de
elaboracion y aprobacién del Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales del Parque Nacional de los
Picos de Europa, en la Comunidad Auténoma de Cantabria.
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46/2011, de 19 de mayo, por el que se asumen funciones y servicios transferidos a la
Comunidad Autonoma de Cantabria en materia de conservacion de la naturaleza
(Parque Nacional de los Picos de Europa). Lo mismo sucede, al igual que en sus
precedentes, en la reciente Orden GAN/23/2015, de 10 de abril, por la que se establecen
las bases reguladoras y la convocatoria para 2015 de las ayudas en el area de influencia
socioecondmica del Parque Nacional de los Picos de Europa en Cantabria.

15.2. Valoracion critica

Cantabria es la Comunidad Auténoma que menos superficie aporta a la Reserva de la
Biosfera de Picos de Europa (15.381 hectareas de un total de 64.660). En estas
condiciones, seria poco realista esperar que la aportacién cantabra consiguiera para ella
un reconocimiento normativo que tampoco existe ni en Asturias ni en Castilla y
Leon*™. El resultado es que el Parque Nacional eclipsa por completo la organizacion y
planificacion especifica de la Reserva de la Biosfera; algo que, como ha podido
comprobarse a lo largo de este estudio, no es en absoluto privativo de este caso en el
que, eso si, podria verse recrudecido por su caracter interautonémico.

Sea como fuere, lo cierto es que la Comunidad Autonoma de Cantabria no ha hecho uso
por el momento de sus competencias de desarrollo normativo de las bases estatales en
materia de reservas de la biosfera. Y, por consiguiente, deberia adoptar medidas para
dar cumplimiento a los compromisos asumidos en virtud del PAMO.

106 En Castilla y Ledn, pueden verse el Decreto 63/2010, de 30 de diciembre, por el que se aprueban los
Estatutos reguladores de los 6rganos de gestion y participacién y del Consorcio Interautondmico para la
Gestidn Coordinada del Parque Nacional de los Picos de Europa; el Decreto 29/2011, de 16 de junio, de
adscripcién al Consorcio Parque Nacional de los Picos de Europa del personal traspasado por el Real
Decreto 1742/2010, de 23 de diciembre, y el Decreto 10/2011, de 17 de marzo, de atribucién de funciones
en materia de Conservacion de la Naturaleza (Parque Nacional de los Picos de Europa) a la Consejeria de
Medio Ambiente.
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I11. CONCLUSIONES GENERALES

Primera.- La revision hasta aqui realizada permite afirmar que son cinco las
Comunidades Auténomas que carecen por el momento de desarrollo normativo de las
bases estatales en materia de reservas de la biosfera. Como ya se anticipd, esto no
significa necesariamente que las reservas de la biosfera existentes en esos territorios no
dispongan en la practica de sus correspondientes drganos e instrumentos de gestion.
Pero si que las instituciones de Cantabria, Catalufia, Galicia, Islas Baleares y Navarra no
estan al dia en el cumplimiento de los compromisos que asumieron con la aprobacién
del PAMO. Esta constatacion interpela acerca de las consecuencias juridicas que pueden
llegar a entrafar, en general, los incumplimientos del PAMO. Y, aungue es cierto que
no hay ninguna prevision expresa al respecto, nada impide que el Comité Esparfiol del
Programa MaB tenga presente este dato al adoptar las decisiones que le competen. En
este sentido, por si sélo no bastaria para penalizar a las reservas de la biosfera ya
declaradas pero si podria fundar la emisién de informes desfavorables en los
procedimientos de declaracion de nuevas reservas de la biosfera en esas Comunidades
Auténomas mientras no den cumplimiento al articulo 4.7 del Marco Estatutario que
requiere “haber tomado” medidas para “dotarse de” una serie de “mecanismos de
gestidén” que, sin una regulacion previa, quedan por completo en el aire.

Segunda.- En cuanto al resto, hay situaciones diversas que, como ya ha quedado
expuesto en los apartados correspondientes de este mismo informe, evidencian que tener
normas autonomicas sobre reservas de la biosfera no significa necesariamente que en
esas Comunidades Autdnomas exista una regulacion suficiente de la organizacion y
planificacion de su gestion. El contenido de la normativa todavia vigente en Andalucia o
Castilla-La Mancha y, mas recientemente, en Madrid e incluso, en cierto modo, en
Castilla 'y Leon, ilustra a la perfeccion sobre lo que puede considerarse otra forma de no
dar cumplimiento material a los compromisos contraidos en virtud del PAMO.

Tercera.- Las seis Comunidades Auténomas restantes cumplen siquiera parcialmente
con los compromisos asumidos en virtud del PAMO. Es cierto que entre ellas existen
notables diferencias de contenido que, en principio, resultan perfectamente legitimas,
responden a las circunstancias locales presentes en cada caso y deparan una interesante
diversidad que puede llegar a enriquecer el conjunto asi como el intercambio de
experiencias. Es cierto también que en la mayor parte de los casos seria conveniente
introducir ajustes o actualizaciones de distinto alcance. Por las razones metodologicas
que ya se adelantaron, no ha sido posible profundizar en este trabajo en el analisis de los
diferentes modelos ensayados desde la Optica de si todos ellos garantizan realmente las
exigencias basicas de gestion integrada, participativa y sostenible. Pero, en lineas
generales, puede decirse que el grado de cumplimiento es mas elevado en lo que
respecta a la organizacion de las reservas de la biosfera que en lo que respecta a la
planificacion de su gestion.

Cuarta.- En ambas materias se aprecian vacilaciones que se recrudecen al tener que
encarar los problemas que conlleva la inevitable superposicion de las reservas de la
biosfera con otros espacios del patrimonio natural que tienen sus propias reglas de
organizacion y planificacion. Estos problemas no se afrontan realmente cuando se
admiten duplicidades innecesarias 0 cuando se apela a genéricas formulas de
“coordinacién”. Tampoco cuando se imponen instrumentos especificos de planificacion
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que vienen a sumarse a otros muchos concurrentes sin acabar de completar la regulacion
del procedimiento de elaboracion, la naturaleza juridica y los efectos propios de los
planes de gestion de las reservas de la biosfera. En realidad, muchas de estas formulas
van contracorriente de las pautas que marcan las mas recientes leyes administrativas
generales que, en tiempos de austeridad, abogan por la simplificacién organizativa o la
ya no tan reciente exigencia del articulo 28.2 LPNB, que desde el afio 2012 impone que,
en estos casos, “los mecanismos de planificacion deberan ser coordinados para
unificarse en un unico documento integrado”. Simplificacidon e integracion que, sin
merma de las garantias de participacion y pese a la espesa confusién que induce el
articulo 67 LPNB desde su redaccion originaria, podria perfectamente acogerse en este
sector.

Quinta.- En la superacion de estas dificultades las Comunidades Auténomas podrian
estar echando en falta la tarea de coordinacién que corresponde al Estado; una
coordinacion con la que no se trata de borrar legitimas diferencias sino de proponer un
minimo de pautas comunes para esclarecer las dudas que sigue suscitando el ahora
renumerado como articulo 70 LPNB. Como ya se hizo para los espacios de la Red
Natura 2000, se puede y se debe hacer algo similar para las reservas de la biosfera. El
mecanismo juridico que habilita para ello son las “Directrices que constituiran el marco
orientativo para la planificacion y gestion” de las reservas de la biosfera y que “seran
aprobadas mediante acuerdo de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente” (todo ello
conforme al ahora numerado como articulo 50.4 LPNB). Por cierto, como ya se dijo en
otro lugar, se entiende que ésta y no otra es la forma que debe adoptar el Plan de Accién
de la Red Espafiola de Reservas de la Biosfera que ha de sustituir al PAMO
(SANTAMARIA ARINAS, 2013, 64). Conviene tenerlo presente para ir encaminando
los pasos en esa direccién en un momento en el que se anuncia la aprobacion del nuevo
Plan de Accion de la Red Mundial al que, como es légico, habra que adaptarse en los
correspondientes plazos.

Sexta.- Entre tanto, no es ésa la Unica aportacion con la que el legislador estatal podria
contribuir a la superacion de los problemas sefialados y que resultan particularmente
complejos cuando las reservas de la biosfera coinciden con algun Parque Nacional. En
efecto; la legislacion estatal sobre parques nacionales introduce una rigidez que muy
probablemente resulta innecesaria. Una rigidez que, en lo que respecta a la invariable
exigencia de un patronato, no parece coherente con las tendencias recientes de la
legislacion administrativa general contraria a las “duplicidades” organizativas. Y que,
en lo que respecta a la doble exigencia de PORN previo y PRUG, es incoherente con la
bienintencionada prevision del ahora numerado como articulo 29.2 LPNB. Una
propuesta factible para superar las disfunciones que ello acarrea para un adecuado
desarrollo normativo autonémico podria consistir en la revision de la vigente Ley de
Parques Nacionales para, predicando con el ejemplo, incorporar, tal vez en una
disposicion adicional, que en el caso de parques nacionales que constituyan zona ndcleo
de alguna reserva de la biosfera, los instrumentos de organizacién y planificacion de la
gestion de aquél se integraran en los propios de ésta.

Séptima.- La misma solucion, pero sin necesidad de intervencion de las Cortes
Generales, se encuentra al alcance de los legisladores autondmicos cuando las reservas
de la biosfera se superponen con parques naturales o figuras similares incluyendo, por
supuesto, los espacios de la Red Ecoldgica Europea Natura 2000. Bien entendido que la
eficacia de estas propuestas de integracion podria quedar transitoriamente condicionada
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a la adopcion de una regulacion autondmica completa sobre el régimen juridico de los
planes de gestion de sus reservas de la biosfera.

Octava.- Se considera que el régimen juridico de los planes de gestion de las reservas
de la biosfera deberia atender tres principales frentes. En primer lugar, concretar su
contenido en términos practicos para lo cual seria necesario, como minimo, contemplar
al menos un programa de conservacion, otro de desarrollo sostenible, otro de apoyo
logistico y otro de gobernanza, con sus correspondientes medidas e indicadores de
seguimiento. En segundo lugar, asegurar las méaximas posibilidades de participacion
social en los procedimientos de elaboracion, modificacion y revision. En tercer lugar,
aclarar la forma, naturaleza juridica y efectos de su aprobacion asi como sus relaciones
con el resto de instrumentos de planificacién concurrentes desde la dptica global de la
ordenacion del territorio.

Novena.- Junto a las consideraciones hasta aqui expuestas, el estudio realizado ha
puesto también de manifiesto la necesidad de seguir investigando desde una dptica
juridica sobre asuntos que por ahora s6lo han podido quedar apuntados. En este capitulo
se encuentran, por supuesto, las singularidades de la regulacion de las reservas de la
biosfera transfronterizas y de su variante intercontinental. Pero también las relativas a la
organizacion y planificacion de la gestion de reservas interautondémicas que, compartan
0 no Parque Nacional, pueden llegar a suscitar incluso cuestiones de relevancia
constitucional (articulo 145.2 CE).

Décima.- Finalmente, se hace constar que, debido a la envergadura de las tareas que ha
habido que llevar a cabo hasta practicamente agotar el plazo para la entrega de este
trabajo, no ha habido tiempo para contrastar bilateralmente las conclusiones alcanzadas
ni con otros juristas expertos en Derecho Ambiental de todas y cada una de las
Comunidades Auténomas ni con los gestores de cada RB pero se estima que seria muy
conveniente y provechoso poder hacerlo antes de darlas por definitivas.
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