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diseno en la LPNB. V. CUSTODIA MARINA. 1. Concepto y reflexiones
sobre los retos adicionales que plantea la custodia aplicada al medio marino.
2. Analisis de un caso: las Marismas de Alday. La concesion como titulo ha-
bilitante. 3. Propuesta conclusiva: adicionalidad y necesidad de garantizar
la concurrencia en las concesiones de dominio publico maritimo-terrestre
como titulo habilitante para la custodia marina

RESUMEN: El presente estudio quiere compartir algunas reflexiones del ana-
lisis sobre marco juridico de la gobernanza de las areas marinas protegidas, como
parte de un estudio interdisciplinar consistente en la elaboraciéon de una Estrategia
de gobernanza para los espacios marinos de la Red Natura 2000 en el marco del
Proyecto LIFE INDEMARES. Una vez detectados los retos a los que se enfrenta la
gobernanza de las areas marinas se plantean propuestas de lege ferenda para la mejor
ordenacion del espacio maritimo, teniendo en cuenta la necesaria coordinacién entre
la implementacion de los instrumentos juridicos contemplados en la normativa regu-
ladora de las AMPS con los derivados de la normativa sobre recursos y actividades
que se desarrollan en el mar, todo ello en el marco de la mas omnicomprensiva Poli-
tica Maritima Europea reguladora de la ordenacion del espacio maritimo.

PALABRAS CLAVE: gobernanza, areas marinas protegidas, ordenacion del

espacio maritimo, custodia marina

ABSTRACT: This study analyzes the legal framework of the governance of
marine protected areas. The challenges facing the governance of marine areas are
detected and proposals of lege ferenda are proposed for the better management of
maritime space. The necessary coordination between the implementation of the le-
gal instruments contemplated in the regulatory regulations of the AMPS and the
legal instruments derived from the regulations on marine resources and activities
carried out at sea, within the framework of the most omnicomprensive European
Maritime Policy regulating the management of maritime space.

KEYWORDS: governance, marine protected areas, maritime space manage-
ment, marine custody

I. LA TARDIA PREOCUPACION POR LA PROTECCION DEL ME-
DIO MARINO

La preocupacion por la proteccion del medio marino ha sido mucho mas tardia
que en el caso terrestre, retraso temporal que felizmente ha culminado con el esta-
blecimiento de areas marinas protegidas (AMPS) y que nos permite contar ahora
con la experiencia ordenadora del medio terrestre. Esta herramienta de gestion ha
comenzado a desarrollarse en los Gltimos afos, sin menoscabo del mantenimiento de
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otras figuras contempladas en la normativa sectorial, como las reservas marinas de
interés pesquero o las areas especiales para la navegacion.

En una primera aproximacion, puede afirmarse que las AMPS son espacios
marinos protegidos en los que existen limitaciones —que pueden llegar a la prohi-
bicion— de diferentes usos y actividades que se proyectan sobre el mar (navegacion,
pesca, actividades deportivas y de ocio, pesca de bajura, acuicultura, prospeccion
y explotacion de recursos naturales, parques de energia eodlica marina, entre otras.
Esta coexistencia de actividades en el mar hace que, en el plano competencial, ade-
mas de concurrir diversos ambitos institucionales desde los que se aborda la politica
de proteccion ambiental del medio marino, y dada nuestra compleja y vertebrada
distribucién de competencias, concurran competencias sobre diversas materias que
convocan al Estado y alas CCGAA y que dificultan una gestion integradora adecuada
del medio marino.

Al igual que en el ambito terrestre, la coexistencia de actividades sobre un
mismo espacio exige que las figuras de proteccion de espacios naturales vayan acom-
panadas de un plan de gestion en el que se concreten y ordenen los usos y aprovecha-
mientos de recursos admitidos en el espacio, con la finalidad altima de asegurar que
éstos se llevan a cabo de modo sostenible y que resultan compatibles con los objetivos
de conservacion del espacio protegido. La zonificacién, acompafiada de la planifi-
cacion, como técnicas de protecciéon ambiental de los espacios naturales en general,
constituyen dos herramientas de proteccion ambiental que facilitan y permiten la
consecucion de los objetivos de conservacion.

Partiendo de la experiencia adquirida en la gestion de los espacios naturales
terrestres y una vez consolidada la categoria de AMP como figura especifica de pro-
teccion de espacios naturales marinos, consideramos conveniente llevar a cabo una
reflexion sobre la necesidad de una mas acabada articulaciéon de los instrumentos de
gestion existentes y de una mejor coordinacion con el resto de politicas que inciden
en el mar, haciendo un especial esfuerzo en el reforzamiento de la participacion,
la transparencia y el buen gobierno de las AMP, en el en el sentido de incorporar
instrumentos participativos en todas las fases de proteccion, y no sélo en el procedi-
miento de elaboracién de los planes de gestion, pero sobre todo a la hora de poner en
marcha la gestion, como exigencia del Convenio de Aarhus.

Uno de los fundamentales retos se circunscribe a la necesidad de integrar todo
el arsenal normativo tuitivo de las AMPS en el paquete normativo creado para la
ordenacion del espacio maritimo en el marco de la Politica Maritima Integrada y
que, en el ambito marino, ha venido identificandose como “Crecimiento Azul”. En
este sentido, la Directiva 2014/89/UE tiene por objeto, trascendiendo la finalidad
tuitiva del régimen juridico ambiental de las AMPS; el crecimiento sostenible de
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las economias y de los espacios maritimos y en el aprovechamiento sostenible de los
recursos marinos”.

I1. PRINCIPIOS BASICOS PARA LA GOBERNANZA DE LAS AMPS.
ALGUNAS PROPUESTAS

1. El principio de coordinaciéon exige una reclasificacion

de las AMPs

La coordinacién se erige como como principio esencial cuando coexisten so-
bre un mismo espacio fisico distintas instancias competentes o politicas con distinta
finalidad, coordenadas que, sin duda, se cumplen en el ambito de las AMPS, dada
la complejidad competencial que afecta a las mismas y que deriva, en parte, de su
naturaleza demanial, pero fundamentalmente porque sobre ellas se proyectan com-
petencias normativas y de gestion estatales y autonoémicas como consecuencia del re-
parto interno de competencias sobre medio marino, proteccién del medio ambiente
y espacios naturales protegidos, sin obviar la compleja articulacién de estos sectores
materiales ambientales con otros titulos competenciales conexos que se proyectan
sobre el mismo espacio fisico maritimo. En suma, hablar de AMPS en un Estado
vertebrado como el autonémico y europeo exige la compleja tarea de coordinacion
de todo el arsenal normativo comunitario, estatal y autonémico que regula la pro-
teccion de las AMPS con la normativa general sobre proteccion de la biodiversidad
que también resulta de aplicacion a las AMPS -al contemplar instrumentos juridicos
puestos también al servicio de la proteccién del medio marino- y con el derecho de
aguas y de ordenacién del espacio maritimo?.

Si bien se han detectado algunas fortalezas, derivadas del impulso en la pro-
teccion del medio marino como consecuencia de las obligaciones derivadas de la
Directiva habitat, de la existencia de una figura de proteccion ad hoc y del caracter
integrador de las Estrategias marinas, sin embargo, son mas numerosas las debili-
dades y los retos planteados. Por resaltar algunos de ellos, destacamos la confusion
que genera la posibilidad de utilizar el resto de figuras contempladas en la LPNB

2 Por otra parte, en el plano internacional, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible incluye

como OCD 14 “Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los recursos marinos para el
desarrollo sostenible”.

% Nos referimos a las normas relativas a la proteccion ambiental del medio marino, y concre-

tamente las Directivas habitat y Aves y la LPNB, la Directiva sobre la Estrategia marina, la LPMM vy la
DMA y el TRLA —por afectar a las aguas de transicion y costeras-, con la Politica Maritima Integrada y su
desarrollo mediante la Directiva 2014/89/UE y el Real Decreto 363/2017, de 8 de abril sobre ordenacion
del espacio maritimo, como politica que debe integrar la triple perspectiva ambiental, social y econémica
del desarrollo sostenible del mar.
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para proteger el medio marino, la posibilidad de coexistencia de planes de gestion
diversos sobre el mismo area, con los consiguientes problemas de prevalencia en caso
de conflicto, la falta de coincidencia entre la superficie de los LICG-ZEPAS-ZEC y
las AMPS, la situacién transitoria en la que se encuentran los LIC marinos hasta
que no se declaren las ZEC y se aprueben los Planes de gestion, las dificultades de
coordinacion con la Directiva Marco de Aguas, las imprecisiones sobre las relaciones
de los planes de gestion de las AMPS con otros entre planes que inciden en el mar
y la carencia de informacién cartografica completa de las concesiones de dominio
publico maritimo-terrestre vigentes.

Proponemos, en este orden de cosas, ademas de una normalizacién internacio-
nal de figuras, limitar el resto de figuras de proteccion contempladas en la LPNB al
medio terrestre y reservar la figura de AMP para el marino en todo caso, lo cual re-
quiere una reclasificacion de las preexistentes, un reajuste de los limites de las AMPS
a los LIC marinos y el establecimiento de un caracter prevalente y determinante
de los planes de gestion de las areas marinas, en los términos en que se disenan los

PORN por la LPNB.

2. El principio de integracién exige el reconocimiento del
caracter prevalente de los planes de gestion de las AMPs

En segundo término, y en relacién con la coexistencia de diversos usos e intere-
ses que se dan en el medio marino al que se circunscriben las AMPS, otro principio
fundamental que debe inspirar la gobernanza de las AMPS es el de integracion.
Aunque es a la Politica Maritima Europea a la que se atribuye esta funcién de in-
tegracion de las politicas ambientales, sociales y economicas en el medio marino, la
gobernanza de las AMPS debe incorporar también el enfoque de lo que ha venido
en denominarse GIZC*.

La doctrina ya ha puesto de manifiesto algunas incoherencias’, teniendo en
cuenta que el ambito espacial de aplicacion de los Planes de ordenacion del espacio

' La Gestién Integrada de zonas costeras de Europa fue objeto de una Estrategia Europea que

tiene por finalidad “conseguir equilibrar a largo plazo, dentro de los limites impuestos por la dindmica natural y la capacidad
de carga de la zona, los beneficios del desarrollo econdmico y de los usos de la zona costera por los seres humanos, de la protec-
cidn, preservacion y restauracion de las zonas costeras, de la reduccion de las pérdidas en términos de vidas humanas y de daios
a las cosas y del acceso y disfrute piblicos de la costa”. También en dicha logica, es necesario aludir a la “Politica
maritima integrada”, que abarca como pilar ambiental la Directiva sobre la estrategia marina, pero que
incluye, ademas de objetivos ambientales, otros que tiene mas que ver con la planificacién de la actividad
econémica en el mar, y con el fomento del crecimiento sostenible de las economias maritimas.

> Asi, en sede de exclusiones, el art. 2.2 del Real Decreto 363/2017, por el que se establece un
Marco para la Ordenacion del Espacio Maritimo (ROEM) se refiere a la ordenacion del territorio y el urba-
nismo y el litoral. SANZ LARRUGA considera que su exclusion no parece del todo acertada “por la necesidad
de promover con la misma la coherencia del plan o planes de ordenacion del espacio maritimo resultantes con otros procesos
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maritimo (POEM) y de las Estrategias marinas (EM) es el mismo, aunque la voca-
ci6n de los POEM es mas amplia que la de las EM, pues aquellos tienen por objeto
la ordenaciéon del espacio maritimo en su conjunto, con una finalidad ambiental
econémica y social. Puede concluirse que la transposicion de la Directiva 2014/89/
UE al ordenamiento juridico espafiol no garantiza una adecuada coordinacion entre
las competencias estatales y autonémicas concurrentes en el medio marino.

En sede participativa, el art. 8.2 del ROEM establece expresamente que se
velara por que los grupos de interés y autoridades pertinentes, asi como el publico
afectado, tengan acceso a los planes una vez concretados, mediante la publicacién
del contenido de los mismos, incluida la parte no normativa no aprobada como RD,
en la web del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente.
Dos precisiones, a nuestro juicio, requiere dicho precepto. Primero, deberia haberse
referido a Administraciones competentes y no “pertinentes”. Segundo, se habla de
concrecion del plan y no de aprobacién y se da por hecho que parte de los POEM
tendran caracter no normativo (sic) y que, en consecuencia, no seran objeto de publi-
cacion oficial. Debe tenerse en cuenta que la participaciéon que contempla el precepto
se traduce en transparencia o publicidad activa, no en participacién en el proce-
dimiento de elaboracién de los POEM. Ello contrasta con el caracter normativo,
determinante y prevalente de los PORN, que postulamos deberian positivarse como

obligatorios en relacion a las AMPS, y otros planes cuyo contenido pretende integrar
la PMI.

pertinentes, y por la necesidad de tener en cuenta la interaccion tierra mar SANZ LARRUGA, J., “La nueva ordenacién
del espacio maritimo: Analisis del Real Decreto 363/2017, de 8 de abril”, Prdctica urbanistica, ntm. 150, La
Ley 275/2018, pp. 8 y 9. En el mismo sentido MENENDEZ REXACH sefialé que se debe asegurar la
coordinacién con los planes de ordenacion del litoral y demas instrumentos para la gestién integrada de
las zonas costeras, entre ellos, los planes hidrolégicos de demarcacion. Por otra parte, en relaciéon con los
POEM, MENENDEZ REXACH advierte del caracter integrador, flexible y estratégico de los POEM, los
cuales, a su juicio, deben integrar a la planificacién sectorial sin pretender sustituirla, esto es sin desplazar
la funcién ordenadora de los planes contemplados en la legislacién propia de cada sector, anadiendo que
“sus determinaciones deben consistir mas en directrices y recomendaciones que en normas de directa apli-
cacion (MENENDEZ REXACH, A., “La ordenacién del espacio maritimo”, en NUNEZ LOZANO, M.
C., Estudios juridicos sobre el litoral, Tirant lo Blanch, Valencia 2016, pp. 46 y ss.). Por otra parte, por lo que se
refiere a la competencia estatal para la aprobacion del POEM, SANZ LARRUGA estima criticable que se
atribuya la competencia para la aprobacién del Plan al Consejo de Ministros, porque ello supone reconocer
un excesivo protagonismo al Estado cuando en la ordenacién del espacio maritimo confluyen muchas e
importantes competencias de las CCAA e incluso de los municipios. Por su parte, MENENDEZ REXACH
ve l6gico que se atribuya protagonismo al Ministerio de medio ambiente, aunque deberian haberse incluido
a los departamentos de las CCAA con competencias en medio ambiente, por la existencia de continuidad
ecologica del ecosistema marino, proponiendo la constitucién de un Comité de autoridades competentes si-
milar al existente en materia de aguas en el ambito de cada Demarcacién hidrografica (SANZ LARRUGA,

J., Ibidem, p. 13, 16 y ss. y MENENDEZ REXACH, Ibidem, p. 47).
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Por otra parte, si bien para la aprobacién de las EM la LPMM ha contemplado
la participacion las CCAA®, no se ha previsto la participacién de las mismas en el
procedimiento de elaboracion de los POEM, cuando estos tienen un ambito mucho
mas amplio y afectan a una multitud de competencias autonémicas ambientales y no
ambientales.

Como propuestas en este ambito propugnamos, ademas de la conveniente
participacion de las CCAA en la elaboracion de los POEM, el establecimiento del
caracter determinante y prevalente de los planes de gestion de las AMPS sobre la
planificacion integral del medio marino y el resto de planificacion sectorial que in-
cide sobre el mar. Asimismo, deberia establecerse una reserva de Administracién
para la declaracion de los espacios naturales en general, como se ha llevado a cabo
en la LPMM respecto de las AMPS de competencia estatal, con el fin de evitar la
utilizacion del vehiculo formal de ley para la eventual declaracion de una AMPS por
parte de las CCAA.

3. El principio de participacion como elemento fundamental
de la Gobernanza de las AMPs

En tercer lugar, una verdadera Gobernanza de las AMPS debe también cum-
plir las exigencias de la participaciéon publica, no sélo en el procedimiento de elabo-
raciéon de sus planes de gestion. La participacion pablica se erige como un elemen-
to fundamental de la perseguida gobernanza de las AMPS, que debe trascender la
también necesaria participaciéon ciudadana, para alcanzar, ademas, la implicacion
de las poblaciones locales en los proyectos de conservacion, valorizacion y desarrollo
del medio marino. En dicha légica, se han constatado previsiones sobre participacién
en los procedimientos de elaboracion de las EM, en su evaluacién ambiental y en el
resto de politicas relacionadas con el medio marino.

Tradicionalmente la declaraciéon y gestion de los ENP ha sido una tarea exclu-
sivamente publica, aunque comienzan a observarse timidos avances hacia la gestion
privada’. No obstante, la regulacién de las garantias e instrumentos de participacién

®  Las EM serdn aprobadas por el Gobierno mediante Real Decreto (reserva de Administracion),

previo debate en el seno de la Conferencia Sectorial de Medio Ambiente, y previo informe de los Ministe-
rios afectados, las Comunidades Auténomas afectadas, y del Consejo Asesor de Medio Ambiente, una vez
cumplido el tramite de informacién publica

7 Asi la reciente LPN de 2015, de la LPN apela a la participacién puablica e implicacién en la

organizacion y gestion de los parques nacionales (art. 35) “Los parques nacionales deben constituir; en su forma de or-
ganizacion y gestion, un referente general de participacion piblica e implicacion social. Las actividades de gestion deberdn primar
la integracion de los municipios afectados, sectores y colectivos, y conformarse como un instrumento para la cohesion territorial
de las dreas en donde estdn situados. En particular se prestard especial atencion a la implicacion social, a la participacion de los
municipios afectados en la toma de decisiones y al apoyo singularizado a las poblaciones locales residentes en el interior de los
parques nactonales™.
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en la LPNB y en la LPMM resulta modesta y se limita, a salvo la escasa referencia a
la custodia del territorio, a los clasicos derechos a formular alegaciones y participa-
cién en el tramite de audiencia®.

Como propuestas en este ambito, ademas del reconocimiento de la iniciativa
particular para la declaracién de espacios naturales y, en nuestro caso, de AMPS
en la LPNB y en la LPMM, postulamos el establecimiento de una reserva de Ad-
ministracion para la declaracion y desclasificacion de AMPS y convenimos en la
necesidad de la regulacién de la revision de la declaraciéon de AMPS cuando resulte
competentes las CGCAA como consecuencia de estudios sobrevenidos que justifiquen
su competencia.

Asimismo, es necesario concretar la coordinacion interadministrativa y entre
AAPP territoriales en el ambito de las AMPS autonémicas. Ademas, en la linea de
las Recomendaciones de la UICN, deben ser explorados algunos modelos de gober-
nanza aplicables al medio marino como la GIZC?, los eventuales espacios marinos
de interés particular, los convenios de colaboracion para la gestion integral del litoral

8 Elart. 3.c) de la LPACAP reconoce capacidad de obrar ante las Administraciones ptblicas a

los «grupos de afectados, las uniones y entidades sin personalidad juridica y los patrimonios independientes
o auténomos», abriendo la puerta a la tutela de los intereses colectivos o difusos en nuestro procedimiento
administrativo.

% Desde el V Congreso de la UICN celebrado en Durban, en 2003 bajo el titulo «Beneficios més

alla de las fronteras» la UICN proponia la asuncién de principios inspiradores de la gestion tales como la
descentralizacion, la participacion, la transparencia y la responsabilizacién de las comunidades locales. En
su Recomendacion n. 25 «Cogestion de las areas protegidas» surgida del congreso de Durban, la UICN
lleg6 a acunar el concepto de «areas protegidas coadministradas», como espacios (en los que «la autoridad,
la responsabilidad y la rendicién de cuentas de la gestién estan repartidas entre dos o mas interesados di-
rectos, por ejemplo, 6rganos u organismos gubernamentales de diversos niveles, comunidades (...) locales,
organizaciones no gubernamentales y agentes privados...». Tanto la doctrina (BARRAGAN MUNOZ y
SANZ LARRUGA) como diversos organismos, vienen proponiendo desde hace décadas diversos modelos
de GIZC a partir del analisis geografico y de la ordenacién del territorio, analizando las peculiaridades
geograficas, econémicas y administrativas del litoral, para ofrecer finalmente diversas recomendaciones y
orientaciones metodoldgicas para la ordenacién y planificacion del litoral como espacio “polidisputado”.
En Espania, la GIZC se encuentra con una adicional dificultad derivada de la compleja distribuciéon de
competencias, que complica, su aplicacién. No obstante, las CCAA desde hace décadas, han liderado im-
portantes iniciativas de caracter normativo que adoptan la perspectiva de la gestion integrada del litoral.
Como la ya derogada Ley murciana 3/1987, de 23 de abril, de “Proteccién y Armonizacién de Usos del
Mar Menor”, las Directrices Regionales del Litoral de Andalucia, aprobadas por Decreto 118/1990, de 17
de abril, el Plan de Mejora Ambiental del Litoral de Andalucia (1995-2000), las Directrices Subregionales
de Ordenacién del Territorio para la Franja Costera del Principado de Asturias”, aprobadas por Decreto
107/1993, de 16 de diciembre, los Planes de Ordenacién del Litoral de la Comunidad Autébnoma de Ba-
leares, aprobados por Decreto 72/1994, de 26 de mayo), la Ley 4/1998 de “Proteccion del Cap de Creus”
de la Comunidad Auténoma de Cataluna, entre otras. En la Regién de Murcia, aunque se encuentra
paralizada por la oposicién de diversos sectores econémicos, se hizo publico hace unos meses el Avance
de la Estrategia de Gestién Integrada de Zonas Costeras del Sistema Socio-Ecolégico del Mar Menor y su
Entorno (SSEMM).
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y la custodia marina, como técnica juridica de componente privado para la gestion
de las AMPS.

II. LA GOBERNANZA DE AREAS MARINAS: CONTEXTUALIZA-
CION

Consideraciones previas sobre la privatizacion de funciones
publicas
La correlaciéon entre lo pablico y lo privado en el ambito del Derecho Puablico
se encuentra en constante evolucion en funcién de las circunstancias sociales y sobre
todo politicas y econémicas de cada momento. Ademas, se trata de una cuestiéon que
también viene determinada por las posiciones ideolégicas y doctrinales dominantes.
En Espana, en el contexto actual de recomposicion de las relaciones Estado-Sociedad
al que se refiere ESTEVE PARDO", estan gestandose nuevos modos de actividad
de la Administracion. Mas, estas nuevas modalidades de intervenciéon no acaban,
sin embargo, con los tradicionales modos de actividad que desde antafio conforman
lo que se ha venido en denominar actividad material de la Administracién (servicio
publico, policia y fomento), sino que se mantienen y coexisten con esas nuevas for-
mulas de gestiéon. Nos referimos, como nuevas modalidades de actividad publica, en
general, a la privatizacién generalizada que incorpora al panorama juridico a las
entidades colaboradoras, a las discutibles formulas privadas de control de riesgos, a la
privatizacion de los servicios pablicos o de su gestion, a las recientes comunicaciones
previas y declaraciones responsables, a la actividad de regulacién propia del nuevo
modelo de Estado garante -que trasciende el tradicional Estado policial o de inter-
vencion- y, en general, a la cogestion y a la custodia del territorio como férmulas de
gestion privada de intereses publicos.

Como fundamentos de esta privatizaciéon de funciones publicas pueden encon-
trarse diversos principios muy en boga en los tltimos tiempos, minima intervencion,
corresponsabilizacion, eficiencia, eficacia, sostenibilidad, agilidad, participacién y
control entre otros.

Asi, por un lado, por lo que se refiere a la actividad de intervencion, que se
materializa tradicionalmente en licencias, autorizaciones y concesiones, la incorpo-
racion de la comunicacién previa y de la declaracion responsable al elenco de titulos
habilitantes para el ejercicio de actividades, auspiciada por politicas de liberalizacion
de actividades, supone un importante riesgo para la garantia del cumplimiento del
derecho ambiental y una desresponsabilizacion de la Administracién en relacion a

10" Manual de Derecho Administrativo, Marcial Pons, 2017, p- 353.
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un importante numero de sectores de actividad. En el &mbito del servicio puablico, y
apelando a la mayor eficacia y eficiencia de la gestion privada, asistimos a una oleada
de privatizaciones que, si bien pudiera resultar adecuada en el ambito de los servicios
publicos de contenido econémico, no encuentra, en cambio, igual justificacion en el
ambito de los servicios publicos de contenido social, y supone, sin lugar a dudas, un
retroceso del Estado social. En fin, por lo que se refiere al desarrollo de politicas pu-
blicas en las que se materializa el deber de las AAPP de preservar el medio ambiente
o funcién publica ambiental, y especialmente en sede de conservacion de la natura-
leza, el fundamento de la privatizacién de dicha funcién se ha querido encontrar en
el principio de participacion.

Puede decirse, a priori, que la generalizacion de los instrumentos privados de
gestion de la biodiversidad natural o restaurada como resultado de un proceso de
recuperaciéon de los dafios entrafa ciertos peligros, como la privatizacion de las po-
liticas publicas, caldo de cultivo de la corrupcion. Mas lo cierto es que es necesa-
rio explorar las ventajas de estos instrumentos respecto de la conservacion pasiva,
analizandose cuidadosamente los limites a que debe someterse el desarrollo de estas
herramientas de gestién para garantizar el cumplimiento del Derecho ambiental y la
indemnidad de los derechos. Los instrumentos voluntarios y de mercado dirigidos a
colaborar en la proteccién y conservacion de la Biodiversidad, asi como la desregula-
ci6n como tendencia generalizada en gran parte de los ambitos de accion publica se
van abriendo paso paulatinamente traspasando las fronteras del Derecho ambiental
y, en especial, del derecho de la Biodiversidad. Estas “nuevas” herramientas, deben
conservar su caracter complementario del instrumental tradicional de conservacion
de la biodiversidad.

2. Primeros pasos: de la participacion del publico en la
proteccion de los espacios naturales

Tradicionalmente la declaracion y gestion de los ENP ha sido una tarea exclu-
sivamente publica. Sin embargo, en la actualidad puede afirmarse que los actores
privados cada vez desempenan un papel mas importante en este ambito. Asi, ONG,
voluntariado o incluso empresas privadas y usuarios, entre otros agentes, a través de
diversas férmulas juridicas comparten con las AAPP la general tarea de conserva-
cion de los EENN.

Por su proximidad al territorio, y comunidad de intereses, los residentes de los
espacios naturales protegidos y las poblaciones adyacentes pueden contribuir muy
positivamente a la conservacion de los espacios naturales protegidos. Asi lo acon-
sejan los principios de colaboracién, coordinacion y cooperacion. En este sentido
resulta paradigmatico el art. 35 de la LPN al disponer que “Los parques nacionales
deben constituir, en su_forma de organizacion y gestion, un referente general de participacion piblica
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e implicacion social. Las actividades de gestion deberdn primar la integracion de los municipios
afectados, sectores y colectivos, y conformarse como un instrumento para la cohesién territorial de las
dreas en donde estdn situados. En particular se prestard especial atencion a la implicacion social, a
la participacion de los municipios afectados en la toma de decisiones y al apoyo singularizado a las
poblaciones locales residentes en el interior de los parques nacionales”. La participacion social
en la organizacion y gestion de los parques nacionales se convierte, por lo tanto, en
un fin en si misma.

Esta concepcion, calificada por BERMEJO LATRE como manifiestamente
politica de los espacios naturales protegidos surge, a su juicio, de un marco tedrico
que a su vez es soportado por, o ha dado lugar a, importantes documentos juridicos
a escala internacional. Asi,

“En el plano vinculante se han de evocar nuevamente los citados Principios
X'y, sobre todo esta vez, XXII de la Declaraciéon de Rio de Janeiro de
1992. En el plano del soft law cabe aludir a la Unién Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza como organizaciéon promotora no solo de
la participacion social en la gestion, sino incluso de la gestion compartida
o «cogestion», de los espacios naturales protegidos, lo que viene a ser el
maximo exponente de la gobernanza medioambiental. Desde el V Congreso
de la UICN celebrado en Durban en 2003 bajo el titulo «Beneficios
mas alla de las fronteras» se viene advirtiendo la necesidad de distribuir
equitativamente los beneficios y costes de la conservaciéon de los espacios
naturales, normalmente desequilibrados (socializacion de beneficios frente a
localizaciéon de costes). A tal efecto, la creacion de consorcios, y, tltimamente,
los contratos territoriales; y (vi) la cogestion plantea algunos retos técnicos
no menores, tales como la definiciéon de los ambitos territorial, material,
funcional y financiero de la cogestiéon (competencias y potestades retenidas
y delegadas, alcance de la coordinaciéon administrativa y extension de las
responsabilidades econémicas).

UICN proponialaasuncion de principios inspiradores de la gestion tales como
la descentralizacion, la participacion, la transparencia y la responsabilizacion
de las comunidades locales. En su Recomendacion n. 25 «Cogestion de las
areas protegidas» surgida del congreso de Durban, la UICN lleg6 a acufiar
el concepto de «areas protegidas coadministradas», como espacios (de las
Categorias I a VI, entre las que se cuentan nuestros espacios naturales
protegidos) en los que «la autoridad, la responsabilidad y la rendicion de
cuentas de la gestion estan repartidas entre dos o mas interesados directos,
por ejemplo 6rganos u organismos gubernamentales de diversos niveles,
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comunidades (...) locales, organizaciones no gubernamentales y agentes
privados...».

En la Recomendacion se pretende asegurar la participacion de los
interesados directos en la adopcion de decisiones relativas «al establecimiento
y la gestion de las areas protegidas». Dicha participacién se cifra en el reparto
de la autoridad, las responsabilidades, los beneficios y los costos de la gestion
de las areas protegidas entre los actores implicados, en virtud de procesos de
negociacién previos encaminados a la definicién de las responsabilidades.
Asimismo, se reprocha que los esfuerzos desplegados para incorporar a las
comunidades locales en la gestion de las areas protegidas se limiten a las
consultas, la peticiéon de ayuda para ejecutar actividades preestablecidas o la
distribucién de algunos beneficios derivados de la explotacion de los espacios
naturales protegidos, pero no relacionados con los costes de la explotacion,
sin los previos y necesarios procesos eficaces de discusion y negociacion de
las opciones.

La cogestion de espacios naturales protegidos («conservacion de areas
administradas eficazmente en régimen de cogestiéon y gestiéon comunitaria»,
segun los propios términos de la Recomendacién) es contemplada como una
de las mas eficaces modalidades para movilizar los recursos dedicados a
la conservacion ambiental, que estan a disposicién de las comunidades y
de los gobiernos locales, las organizaciones no gubernamentales y el sector
privado. La UICN confia en la cogestion para lograr una distribucién mas
eficaz y transparente del poder de decision y una participacién mas activa e
importante de las comunidades locales en la gestion de las areas protegidas,
y a una mejor sinergia de las capacidades de conservacion. Asi pues, la
Recomendaciéon advierte de la necesidad de poner en marcha procesos
de cogestion, previa la negociacion de acuerdos y el establecimiento de las
organizaciones que resulten necesarias. En concreto, pretende la creacion
o refuerzo de los marcos juridicos y de las politicas que favorezcan la
cogestion de las areas protegidas; la promocion del examen, consolidacion,
fortalecimiento y la ampliacion de las actuales experiencias de cogestion de
areas protegidas; la potenciacion de las actividades de investigacion y accion
en areas coadministradas (centradas en la identificaciéon de interesados
directos, la creacion de iniciativas de comunicacion social, el desarrollo de
procesos de negociacion, la adopciéon consensuada de politicas, legislacion
y decisiones, que puedan crear un entorno favorable para la cogestion).
Asimismo, la Recomendacion pone el acento en el fomento de la participacion
de las comunidades locales en la adopcion de decisiones relativas a la gestion
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de areas protegidas, en la realizacién de actividades conjuntas de prevision
y evaluacion participativa, en la necesidad de apoyar la organizacion de
los interesados directos y de fortalecer su capacidad de cogestion mediante
cursos de capacitaciéon basica y de perfeccionamiento para responsables
de la gestion de los recursos naturales, visitas de intercambio nacional e
internacional e iniciativas conjuntas de aprendizaje entre instituciones que
se ocupan de areas protegidas en los que se hayan emprendido actividades

211

de cogestion

Sin duda, de todos estos instrumentos juridicos a que se refiere el
autor, la propuesta de la UICN resulta ser la mas avanzada en términos de
gobernanza, trascendiendo lo que denominamos participaciéon ciudadana,
alcanzando a la implicacion de las poblaciones locales en los proyectos de
conservacion, valorizacion y desarrollo de los espacios naturales protegidos.
Este enfoque, por ahora, ha sido timidamente acogido por la Ley 30/2014,
de 3 de diciembre, de Parques Nacionales (LPN) que, aunque no se refiere
expresamente a la Gobernanza, es una Ley mas ambiciosa que la LPNB
a la hora de concretar ese fomento a «la colaboracién y participacién
activa de la sociedad en el logro de los objetivos de los parques nacionales»
y promocionar «la implicacién de los titulares de derechos privados en los
parques nacionales, asi como de la poblacion residente en sus entornos» (art.
2), teniendo en cuenta que en la regulacién anterior sélo se hacia referencia
a la Administracién y a los propietarios'?. Esta comprensién nos recuerda a
la cuarta tipologia de gobernanza acunada por la UICN, que, como se vera,
implica a los residentes del lugar. La LPNB, en su exposicién de motivos, se
refiere, en este sentido a «implicar ala sociedad en sus actividades», «suponer
un ejemplo de gestion mas participativa y mas abierta a la sociedad y de
aplicacion de los principios de colaboracion, coordinacion y cooperaciony,
«integrar sectores y colectivos en las actividades de gestion, asi como implicar
y apoyar a la poblacién local residente».

11

nografias de
12

BERMEJO LATRE, J. L., “La participacion del puablico en la proteccién de la biodiversidad”, Mo-
la Revista Aragonesa de Administracion Pitblica, XV1, Zaragoza, 2016, pags. 169-171.

Ley 5/2007, de 3 de abril, de la Red de Parques Nacionales.
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3. Lagobernanzade areasmarinas en el ordenamiento juridico
espailol: el silencio del término por parte de la LPMM

Desde fechas relativamente recientes viene empleandose el término “gobernan-
za” al tratar practicamente cualquier sector de intervencion publica, como sinénimo
de manera de gobernar mas acorde con los tiempos actuales.

El diccionario de la RAE incluye dos acepciones del término. En primer lugar,
se define como accioén y efecto de gobernarse, indicando que se trata de una acepcion
en desuso. Y, en segundo lugar, como arte o manera de gobernar que se propone
como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social ¢ institucional durade-
ro, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado
de la economia. Se hace, pues, hincapié¢ en la habilidad o arte para gobernar,
teniendo en cuenta a la sociedad civil como actora de la gobernanza.

Pues bien, se trata de esta Gltima acepcién a la que sin duda se refiere la
doctrina que ha tratado de conceptualizar la gobernanza, que ve en este modelo
de gobierno una forma de organizar la acciéon colectiva para el logro de objetivos
comunes, en la que participan tanto actores publicos como actores privados. De este
modo, se pretende dar cabida al modelo de gobierno que acoge las transformaciones
del Estado en la actualidad, que afectan también a las clasicas instituciones del de-
recho publico.

En el plano juridico, que es el que nos ocupa, es cierto que ya son numerosas las
normas que se refieren a la gobernanza. Debemos apuntar, sin embargo, que, a la luz
de nuestro ordenamiento juridico, el término se emplea con diferentes significados
como se vera infra.

En sede de espacios protegidos la UICN reconoce cuatro grandes tipos de go-
bernanza de areas protegidas, cualquiera de los cuales puede asociarse con cualquier
objetivo de gestion y en principio con cualquier tipo de bien (propiedad privada o
bienes publicos). En primer lugar, la Gobernanza por parte del gobierno, o gobernanza
publica, que puede identificarse con la gobernanza publica y que se aplicaria al cum-
plimiento de funciones ptblicas, a la prestacion de servicios publicos y a la protec-
ci6n de los bienes de dominio ptblico. En segundo lugar, la Gobernanza compartida,
que implicaria una gestion “colaborativa” Que implica informacién y consulta de
los agentes implicados. Esta gobernanza puede ademas reforzar la participacion e
implicar una gestioén colaborativa, asignando a grupos de varios agentes implicados
la responsabilidad de desarrollar propuestas técnicas para la regulacion y gestion
del area protegida, que seran finalmente remitidas a la autoridad de toma de deci-
slones para su aprobacion. Se trataria del enfoque acogido para las areas privadas
de conservacion, tal y como han establecido algunas CCAA. Otra modalidad de
gobernanza compartida seria la gestion “conjunta”, segtin la cual diversas instancias
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de poder territoriales forman parte de la instancia que toma las decisiones y se res-
ponsabiliza de la gestion. Es posible que las decisiones requieran consenso, lo cual
implica un complejo desarrollo de la capacidad de negociacion. En tercer lugar, se
encontraria la Gobernanza privada, cuyo exponente en nuestro ordenamiento juridico
seria la custodia del territorio. Y, por altimo, la Gobernanza por parte de pueblos indige-
nas y comunidades locales, no contemplada en el ambito de los espacios naturales en el
ordenamiento basico, sino en relaciéon con los montes y que responde al modelo de
gestion propio de los bienes comunales como categoria de bienes publicos, aunque
también, salvando las distancias, por tratarse en todo caso de un bien de dominio
publico —a diferencia de lo que sucede en relacién con los espacios naturales, con el
reconocimiento del derecho consuetudinario en materia de aguas. La UICN define
este tipo de gobernanza aplicada al medio natural como areas protegidas donde la
autoridad administrativa y la responsabilidad recaen en los pueblos indigenas y/o
comunidades locales bajo diversas formas de instituciones y normas, consuctudina-
rias o legales, formales o informales. Estas pueden resultar bastante complejas. Por
ejemplo, segun la UICN los recursos terrestres y/o marinos pueden ser propiedad y
ser gestionados por los pueblos, enfoque que encuentra problemas de encaje en nues-
tro ordenamiento juridico, por la propia naturaleza demanial del dominio pablico
maritimo terrestre.

Descendiendo al plano normativo, puede afirmarse que todavia son escasas,
aunque cada vez mas frecuentes, las normas que emplean el término gobernanza,
aunque para referirse a realidades diversas. Ademas, el término es recurrente en las
Exposiciones de motivos y titulos al disefiarse la estructura de las normas, omitiéndo-
se en todos los casos un deseable concepto juridico de gobernanza.

Asi, la Ley 1472011, de 1 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién
emplea el término en el titulo I sobre Gobernanza del Sistema Espaiiol de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién, modelo que comprende estrategias -Estrategia Espanola de
Cienciay Tecnologia y Estrategia Espanola de Innovacién (arts. 6 y 7),- planes -Plan
Estatal de Investigacion Cientifica y Técnica y Plan Estatal de Innovacion (arts. 42
y 43)- y 6rganos de gobernanza, como la Comision Delegada del Gobierno para Po-
litica Cientifica, Tecnologica y de Innovacién (art. 41). Se trata, en este caso de una
gobernanza publica en la que a lo sumo existe participacion en los procedimientos de
elaboracion de las estrategias y los planes, participacién que, sin embargo, se echa en
falta en el plano organizativo, dada la composicion integramente publica del érgano
de gobernanza creado.

Por su parte, el Real Decreto-ley 4/2015, de 22 de marzo, para la reforma
urgente del Sistema de Formacion Profesional para el Empleo en el ambito laboral,
se refiere en su Exposicion de motivos al Sistema de Gobernanza (publica) de la
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formacion profesional, como sinénimo de ordenacién publica de un servicio publico
educativo.

El Real Decreto 769/2017, de 28 de julio, por el que se desarrolla la estructura
organica basica del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica y se modifica el Real
Decreto 424/2016, de 11 de noviembre, por el que se establece la estructura organica
basica de los departamentos ministeriales, crea la Direccién General de Gobernanza
Publica como 6rgano administrativo dependiente del Ministerio, en cuya composi-
ci6én no se atisba ninguna presencia extrana a lo publico.

La Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el desarrollo sostenible del medio
rural también en su parte expositiva advierte que la aplicacion de esta Ley requiere
un elevado grado de gobernanza, para lo cual se establecen instrumentos de pro-
gramacion y colaboracion entre Administraciones, principalmente un Programa de
Desarrollo Rural Sostenible plurianual, y se promueve e incentiva la participacion
del sector privado en el proceso de desarrollo rural sostenible. Se trata, sin duda,
de un paso adelante en la gobernanza, que en este caso comprende la colaboracién
entre Administraciones y la participacion del sector privado en la consecucion del
desarrollo sostenible del medio rural.

Quiza las normas mas trasversales que aluden expresamente a la gobernan-
za sean las leyes autonémicas sobre transparencia que han proliferado en los lti-
mos anos. Puede citarse, en primer término, la Ley 12/2014, de 16 de diciembre, de
Transparencia y Participacion Ciudadana de la Comunidad Auténoma de la Region
de Murcia, cuyo art. 3 incluye, entre los principios generales que inspiran esta ley el
principio de gobernanza, enfocado a garantizar la interaccion de las distintas ins-
tancias publicas, los entornos civicos y econémicos, y la ciudadania, en el proceso de
toma de decisiones. Se adopta, pues, un avanzado concepto de gobernanza que va
mas alla de la participacion en los procedimientos o en la composicién de 6rganos sin
competencias decisoras, para comprender una verdadera participacién en la toma de
decisiones en asuntos publicos. No obstante, este principio debe ser concretado por la
normativa sectorial, en la medida en que no deja de ser una declaracion de intencio-
nes en el plano tedrico, dificilmente invocable para exigir una participacion real en
asuntos concretos. En similar sentido, también son dignas de mencién, por contener
el término gobernanza en su texto, la Ley 4/2016, de 15 de diciembre, de Transpa-
rencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha o la Ley 5/2017, de 1 de junio, de
Integridad y Etica Pablicas de Aragon, que en su exposicion de motivos advierte que
la consolidacién de la democracia requiere que el conjunto del modelo institucional
y social asuma como clemento estructural la transparencia, la participacion, la in-
tegridad y la ética publica, contribuyendo de este modo a una mejor gobernanza, a
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mejores practicas regulatorias, a un mejor servicio a los intereses generales y a las
demandas sociales

Muy interesante, y ya de parte de la normativa sectorial, resulta la Ley 10/2014,
de 27 de noviembre, de Aguas y Rios de Aragon, que habla de gobernanza del agua
para referirse al modelo que se deriva de la Directiva 2000/60/CE, por la que se
establece un marco comunitario de actuacion en el ambito de la politica de aguas,
en relacion a la participacion ptblica en la toma de decisiones en la organizacion del
agua y al acceso de todos los interesados a la informaciéon sobre el medio hidrico,
otorgando a esta informacién la consideraciéon de ambiental a los efectos establecidos
en la normativa comunitaria.

En sede de areas marinas protegidas, aunque pueda sorprender, ni la DMEM
ni la LPMM emplean el concepto de gobernanza. No obstante, si podemos identifi-
car elementos o técnicas juridicas que incorporan algunos de los modelos de gober-
nanza referidos supra y que ha categorizado la UICN.

Asi, un elemento fundamental de la gobernanza marina que aporta la DMEM
es la participacion del publico, al establecer la obligacion de los Estados miembros
de velar por que las partes interesadas puedan participar en la aplicacion de esta Di-
rectiva, ademas de la obligacion de poner a disposicion del pablico resimenes sobre
los elementos del Plan de Accion para la elaboracion de las estrategias marinas al
objeto de que pueda presentar sus observaciones. No se concreta el alcance de esta
participacion, que podria llegar, como hemos tratado a lo largo del presente estudio,
al reconocimiento de la iniciativa privada para la iniciacién del procedimiento de
declaracion de las AMPS o la positivacion de una nueva figura de AMP de cardcter
privado o, incluso, local.

Otro elemento significativo, y que constituye un presupuesto para la partici-
pacion, es el deber de facilitar acceso a la informaciéon de acuerdo a lo previsto en
la Directiva 2003/4/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa al acceso
del pablico a la informacién medio ambiental y su transposiciéon al Derecho espaiiol
mediante la Ley 27/2006.

Cabe concluir afirmando la necesidad de avanzar en el concepto juridico de
gobernanza y, en relacion con las areas marinas, contemplar dicho modelo, reforzan-
do la presencia de instrumentos propios de esta modalidad de gobierno de los bienes
del demanio natural maritimo-terrestre.
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IV. MODELOS DE GOBERNANZA APLICABLES AL MEDIO MARINO

Ademas de la GIZC, y de los eventuales espacios marinos de interés particular,
aun no contemplados por la normativa basica estatal, nuestro ordenamiento juridico
si da cabida a dos instrumentos que pueden ser tenidos como auténticos modelos para
la gobernanza de AMPS: los convenios de colaboracion para la gestion integral del
litoral y la custodia del territorio aplicada al medio marino.

1. Gestion integrada de zonas costeras como modelo de
gobernanza: planificacion integral y participada

Con el objeto de abordar muchos de los problemas que se plantean en las zo-
nas costeras, diferentes organismos nacionales e internacionales han desarrollado
especificos modelos de gestion". Por su parte, la UE ha venido desarrollando en el
marco de la politica ambiental comunitaria, desde mediados de los setenta, diversas
iniciativas con el fin de promover la gestion sostenible e integral de las zonas costeras
de Europa'.

La gestion integrada de zonas costeras y gestion integrada del litoral, puede
quedar definida como un modelo de gestion en el ambito publico que tiene en cuenta
los principios de colaboracion, cooperacién y gobernanza y se compromete con la
participacion ciudadana (Recomendacion del Parlamento Europeo y del Consejo, de
30 de mayo de 2002, sobre la aplicaciéon de la gestion integrada de las zonas costeras
en Europa)”®. Lo que se pretende es poner en préctica los principios de integracion
y subsidiariedad para aumentar la eficacia de los instrumentos existentes, asi como

1% Resolucion (73)29 del Coonsejo de Europa sobre proteccion del litoral; Recomendacion del Con-

sejo de la OCDE sobre principios para la ordenacion costera, C(76) 161, adoptada en 12 de octubre de
1976; Carta Europea del Litoral, aprobada en 1981 por la Asamblea plenaria de la Conferencia de Regio-
nes Periféricas y Maritimas de la Comunidad Europea; Resolucion de los Ministros de Planificacién sobre
las areas de costa del Consejo de Europa, 1983; Recomendacion del Consejo de la OCDE de 1992, sobre
gestion integrada de las zonas costeras; Programa 21 de la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo (Capitulo 170, secciéon 17.3y 17.5).

" Declaracion del Consejo de Ministros sobre el programa de acciéon medioambiental de la Co-
munidad Europea (1973- J977); Comunicacién COM(86)571: la ordenacién integrada de las zonas costeras:
su funcién en la politica comunitaria de medio ambiente; Resolucion del Consejo de 25 de febrero de
1992, sobre la gestion integrada de las zonas costeras; Resolucién del Consejo y de los representantes de
los Estados miembros, reunidos conjuntamente con el Consejo, sobre el programa comunitaria de politi-
ca y actuaciones en materia de medio ambiente y de desarrollo sostenible (5°Programa de Accién de la
CE, 93/C 138/01)47; Comunicacién de la Comisiéon “Europa 2000 +” (Comunicacién de la Comision
COM/94/354); Resolucién del Consejo, de 6 de mayo de 1994, relativa a una estrategia comunitaria de
gestion integrada de la zona costera; Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo
sobre gestién integrada de las zonas costeras, COM(95) 51 J final (Bruselas, 31.10.95).

15 Puede consultarse el Informe de Espafia en cumplimiento de los requerimientos del capitulo VI

de la Recomendacion del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de Mayo de 2002 sobre la aplicacion de
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la coordinacién reciproca entre los campos de actividad y los diferentes niveles de
competencia territorial'®.

La Estrategia europea para la gestion integrada de las zonas costeras la descri-
be como “un proceso dindmico, continuo e tlerativo destinado a promover la gestion sostenible de
las zonas costeras”. Un proceso que tiene por finalidad: “conseguir equilibrar a largo plazo,
dentro de los limites impuestos por la dindmica natural y la capacidad de carga de la zona, los bene-

Sicios del desarrollo econdmico y de los usos de la zona costera por los seres humanos, de la proteccion,
preservacion y restauracion de las zonas costeras, de la reduccion de las pérdidas en términos de

vidas humanas y de dafios a las cosas y del acceso y disfrute piblicos de la costa™"

En el proceso de ordenacion integral del litoral resulta imprescindible la toma
de conciencia de las cuestiones de interés comun, el didlogo e intercambio de opinio-
nes entre las partes interesadas y afectadas, asi como el favorecimiento de la coope-
racion entre las partes implicadas para lograr una accién coordinada y una gestion
integrada. La GIZC permite disehiar un modelo para cada lugar que depende del
contexto historico, cultural y tradicional y de las condiciones naturales y los proble-
mas fisicos de la zona.

Tanto la doctrina como diversos organismos vienen proponiendo desde hace
décadas diversos modelos de GIZC a partir del analisis geografico y de la ordenacion
del territorio, analizando las peculiaridades geograficas, econémicas y administra-
tivas del litoral, para ofrecer finalmente diversas recomendaciones y orientaciones
metodolégicas para la ordenacion y planificacion del litoral como espacio “polidis-
putado”.

la gestién integrada de las zonas costeras en Europa (http://www.upv.es/contenidos/ CAMUNISO/info/
U0652473.pdf).

16" ey Federal de los Estados Unidos sobre “Gestion de las Zonas Costeras” de 1972; Ley francesa

211986, de 3 de enero, relativa a la ordenacion, proteccién y revalorizacién del litoral (la llamada «Loi
Litoral»). Cfr. MORENO CANOVES, A., Régimen juridico del ltoral, Tecnos, Madrid 1990, pp. 83 a 104;
CALERO RODRIGUEZ. op. cit. pp. 59-63. Sobre la experiencia francesa, vid. GHEZALI, M.: Gestion
Intégrée des Zones Cotieres. L'approche Statutaire de la Sone Cote-D’Opale, Université du Litoral, 2000; Vid. asimismo
RUIZ, J., Derecho Internacional del Medio Ambiente, cil. pp. 131-257; URENA ALVAREZ, M.R.: La proteccién del
medio marino en Espaiia, Universidad de Valladolid, Valladolid 1986; y MARTIN MATEO, R., “Planificacién

ambiental oceanica”, en Revista de Cestiiin Ambiental, enero de 1999, pp. 3-9.

17 La Estrategia puede consultarse en http://ec.europa.cu/environment/iczm/pdf/ exsum_es.pdf
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A. La gestion integrada de zonas costeras (GILC) en Espafia. La conveniente integracion
de los espacios naturales marinos en su dmbito territorial

En Espana, la GIZC se encuentra con una adicional dificultad derivada de la
compleja distribucion de competencias, que complica, como recuerda MENENDEZ
REXACH, que es posible que “no pueda avanzarse mucho por la via de la gestion integral
mediante propuestas de simplificacion administrativa consistentes en la concentracion de las compe-
lencias en algunos de los tres niveles lerritoriales. Este objetivo puede alcanzarse mds bien mediante
la correcta articulacion del ejercicio de las compelencias que respectivamente corresponden a cada
una de esas esferas territoriales, para lo que deberdn utilizarse las técnicas previstas en la normativa
vigenle (convenios, procedimientos conjuntos, drganos comunes, elc.), que son mds que suficientes st
se tiene voluntad de utilizarlas. La gestion integral de la costa no implica una opcion organizativa
especifica, sino que debe ser cada vez mds el resultado de la cooperacion y coordinacién entre las
instituciones interesadas y obligadas a intervenir en el ejercicio de sus compelencias respectivas” '%.

Las Comunidades Auténomas, desde hace décadas, han liderado importantes
iniciativas de caracter normativo que adoptan la perspectiva de la gestion integrada
del litoral, como la ya derogada Ley 3/1987, de 23 de abril, de “Proteccion y Ar-
monizacion de Usos del Mar Menor”, de la Comunidad Auténoma de Murcia, las
Directrices Regionales del Litoral de Andalucia, aprobadas por Decreto 118/1990,
de 17 de abril, el Plan de Mejora Ambiental del Litoral de Andalucia (1995-2000), las
Directrices Subregionales de Ordenacion del Territorio para la Franja Costera del
Principado de Asturias”, aprobadas por Decreto 107/1993, de 16 de diciembre, los
Planes de Ordenacion del Litoral de la Comunidad Auténoma de Baleares, aproba-
dos por Decreto 72/1994, de 26 de mayo), y la Ley 4/1998 de “Proteccion del Cap de
Creus” de la Comunidad Auténoma de Catalunia, entre otras.

En la Region de Murcia, aunque se encuentra paralizada por la oposicion de
diversos sectores economicos, se hizo publico hace unos meses el Avance de la Estra-
tegia de Gestion Integrada de Zonas Costeras del Sistema Socio-Ecologico del Mar
Menor y su Entorno (SSEMM)" La estrategia GIZC SSEMM pretende afrontar los
principales problemas y conflictos que afectan al SSEMM formulando orientaciones
para una politica ptiblica de GIZC en un marco de gobernanza con fines destinados
a la sostenibilidad del bienestar humano y la conservacién ecolégica, centrando la
atencion en la gestion de los bienes publicos y comunes del SSEMM, fortalecien-
do la capacidad institucional y favoreciendo la coordinacién y cooperaciéon entre
diferentes escalas territoriales de gestion publica, involucrando a todos los agentes
sociales e institucionales implicados o interesados en la administracion del SSEMM,
promoviendo la conciencia publica sobre su valor con objeto de incidir en el compor-

18 Ibidem, p. 47 y ss.

9" hup://sitmurcia.carm.es/documents/ 13454/4801272/Resumen+del+Avance/
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tamiento social y facilitando el dialogo entre diferentes disciplinas del conocimiento
orientandolas, ademads, hacia una mejor integraciéon con los procesos de toma de
decisiones en el ambito pablico y privado. Con este modelo participativo de gestion
se persigue aportar lineas estratégicas prioritarias para el desarrollo de los distintos
sectores de actividad en el Mar Menor (turismo, agricultura, actividades nauticas y
deportivas, urbanismo, mineria, pesca...)*".

Se observan, pues, timidos avances en la implantacion de la GIZC, en la que los
objetivos perseguidos por la LPNB y LPMM deberian integrarse.

B. Posible esquema normativo para la implantacion del modelo de gestion integrada de
las zonas costeras propuesto por SANS LARRUGA

Siguiendo la Ley-modelo sobre la proteccion de las zonas costeras del Con-
sejo de Europa, de 1997 (elaborada bajo la direcciéon de Michel PRIEUR), SANZ
LARRUGA propone una serie de principios y criterios que, a su juicio, deberian
orientar las futuras iniciativas de gestion integrada del litoral en Espafia y que por su
relevante interés transcribimos a continuacion:

1°. Convenir en una definicion de “gestion integrada™; la que ofrece la “Ley-
modelo” es esta: “la gestion sostenible de las zonas costeras tomando en consideracion
el desarrollo econdmico unido a la presencia del mar y su plena salvaguardia, para las
generaciones presentes y futuras, los equilibrios bioldgicos y ecoldgicos frdgiles de la zona
intermareal”.

2° Formular unos principios orientadores de lal proceso, distinguiendo los
que proceden directamente de la politica ambiental -desarrollo sostenible, prevencion,
precaucion, restauracion, quien contaminador-pagador, e informacion y participacion -
Prioridad de las actividades dependientes del litoral.

- Internalizacion de los costes de proteccion.

- El que contamina paga.

3°. Prevision en el plan o planes autondmicos (Directrices y Planes de ordenaciin
del litoral) de la autoridad que ha de dirigir el proceso y la participacion de actores y

entidades sociales en los organismos de gestion, asi como el asesoramiento de un Comité
clentifico compuesto por expertos pluridisciplinares en la materia maritima y costera.

2 Anuncio de la Direccién General de Ordenacion del Territorio, Arquitectura y Vivienda de la

Consejeria de Fomento e Infraestructuras, por la que se somete a informacion publica el avance de estrate-
gia de gestién integrada de zonas costeras del sistema socio-econémico del Mar Menor (BORM ntm. 98,

de 29/04/2017).
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4°. Distribucion de las competencias entre los diferentes poderes piiblicos, en
particular, entre las CCAA y los Entes locales, y los mecanismos de colaboracion y
coordinacion.

5% Prevision de instrumentos destinados a proporcionar un mejor conocimiento
de las zonas costeras: inventarios, cartografia ecoldgica y juridica, red de centros de
wvestigacion, contabilidad del patrimonio natural costero, etc.

6°. Creacion de instrumentos financieros y de fomento de las zonas costeras: fondos
piblicos, impuestos ecoldgicos, acuerdos voluntarios, etc.

7°. Exigencia de aplicacion generalizada de la evaluacion de impacto ambiental
sobre todas las actividades, planes y programas, tanto de naturaleza piblica como privada,
que puedan afectar a los ecosistemas litorales.

8°. Establecimiento de medidas de proteccion sobre ciertas actividades (pesca
marina y submarina), sobre los ecosistemas costeros mds fragiles como las zonas hitmedas,
dunas, reservas marinas, elc.

9°. Prevision de medidas especificas contra la erosion costera, la contaminacion
(gestion de los vertidos) y prevencion de catdstrofes naturales.

10°. Determinacion de los mecanismos de informacion y participacion ciudadana.

Por lo que se refiere a la compleja cuestion de la coordinacién de competencias
de las Administraciones que concurren sobre el litoral y sin forzar el vigente sistema
de reparto constitucional de competencias, el proceso de gestion integrada podria
construirse bajo las siguientes directrices. En primer término, a la Administracién
del Estado corresponderia la aprobacién de la legislacién basica y la aportacion de
los recursos financieros necesarios para abordarla. En segundo lugar, a las CCAA
el desarrollo de la legislacion del Estado —y en su caso, las normas adicionales de
proteccién- y la planificacion territorial del litoral. A los Municipios costeros, la ¢je-
cucién de los planes, programas y medidas que sean oportunas.

En definitiva, no se requieren grandes reformas normativas para introducir
en Espana el modelo de gestion integrada y sostenible de las zonas costeras sino mas
bien, como estima el autor, “la imprescindible voluntad politica en su aplicacion”.
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2. Los convenios de colaboracion en el ambito de gestion de
las areas marinas

A pesar del creciente empleo del convenio de colaboracién y del hecho de que
a través de este instrumento se canalicen importantes cantidades de recursos publi-
cos, esta figura carecia de una regulacion sistemdtica en nuestro pais, al menos, en
el ambito de la legislaciéon del Estado hasta fechas recientes. El insuficiente marco
regulatorio de los convenios ha dado pie a practicas “que soslayan la aplicacion de la legis-
lacidn contractual, resintiéndose, por tanto, la gestion de los fondos piblicos que discurre por cauces
Jurtdicamente inseguros, y la aplicacion de los principios de legalidad, eficiencia y economia™*.
Una conducta generalizada que, como sefiala FUERTES LOPEZ, ha dado lugar a “una
gran via de agua en la legislacion espaiiola hecha a golpe de convenio que han podido hundir todo
el barco de previsiones legislativas que tratan de garantizar una actuacion contractual piblica, que
garantiza la no discriminacion y _favorece la competencia empresarial”®. Misma conducta que
ha hecho necesaria, en no pocas ocasiones, la intervenciéon de los Tribunales para la
declaracion de nulidad de muchos de estos convenios.

En realidad, el problema radica en que la normativa reguladora de los con-
venios se ha encontrado tradicionalmente dispersa en una multiplicidad de normas
poco claras. Muchas de ellas destinadas a regular aspectos parciales o modalidades
concretas, y solo algunas, las menos, a la regulacion de elementos comunes®. Un foco
inagotable de dudas sobre la correcta legislacion aplicable que ha afectado, tanto a
los gestores publicos y los 6rganos de control, como a los terceros con los que se for-
malizan los convenios.

Al fin la LRJSP desarrolla en el Capitulo vi del Titulo preliminar (arts. 47 a
53 y disp.. adic.8%), un completo régimen juridico basico de los convenios aplicable a
todas las Administraciones ptblicas ex art. 149.1.18" CE®. La importancia de cuanto

2L En este sentido, el Informe de la Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial sobre los

Convenios de colaboracién Estado-CCAA suscritos durante 2009, senala que, el nimero de convenios
suscritos en el periodo 1999-2009, ascendié a un total de 10.251, elevandose la aportacion estatal por esta
via a 32.527,40 millones de euros.

22 Dictamen del TC ntim. 878, de 30 de noviembre de 2010, p-7.

23 Furrres Lopez, M., “Los convenios y los consorcios en la Ley del Sector Pablico”, conferencia

impartida en el Seminari de Dret Local: les lleis 39 © 40 de 2015, de Procediment Administratiu 1 Régim Furidic del Sector
Public, Federacion de Municipios de Cataluna, Barcelona, 20 de noviembre de 2015, p. 16.

2 Como sefiala el TC, “estas normas abordan aspectos parciales o modalidades concretas, de
las cuales sélo algunas, pueden considerarse comunes a los distintos tipos de convenios, mientras que otras
unicamente conciernen a algunos de ellos”. Dictamen del TC nam. 878, de 30 de noviembre de 2010, cit.,
p- 15.

% Se recogen las recomendaciones contempladas tanto en el Dictamen del TC nam. 878, de 30
de noviembre de 2010, como en el Informe CORA, de 21 de junio de 2013, constituyen el germen del

marco juridico basico, sustantivo y de procedimiento, de los convenios que se recoge en la LRJSP y con el
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se expone a continuacion queda patente a la luz de la Disposicion adicional 8% pues
al margen del plazo de tres afios previsto para la adaptacion de los convenios preexis-
tentes, contempla la aplicacién automatica de las nuevas reglas sobre vigencia a todos
los convenios que no tuvieran un plazo determinado o que, aun teniéndolo, tuvieran
establecida una prorroga tacita por tiempo indefinido en el momento de la entrada
en vigor de la Ley®.

Por lo que al presente estudio interesa, puede afirmarse existencia de convenios
de colaboracién entre Administraciones Publicas a fin de lograr objetivos concretos,
incluidos la conservacion ambiental de la costa, aunque en realidad estos no han
tenido apenas aplicacion practica.Sirvan de ¢jemplo los Convenios firmados para la
gestion integral del litoral, —por citar algunos, el Convenio de colaboracion entre el
Ministerio de Medio Ambiente, la Consejeria de Politica Territorial, Obras Publicas
y Transportes, la Consejeria de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible y la Con-
sejeria de Pesca y Asuntos Maritimos de la Junta de Galicia, para la gestion integral
y sostenible del litoral?’; el Convenio de colaboracion entre el Ministerio de Medio
Ambiente y el Gobierno de Canarias para la gestién integral y sostenible del litoral®
y, en fin, el Convenio de Colaboracién entre el Ministerio de Medio Ambiente y el
Principado de Asturias en la gestion integral del litoral asturiano®. Estos convenios
se suscribieron sujetos a un plazo no determinado de duracién maxima, aspecto que
desde la entrada en vigor de la LRJSP debe corregirse, quedando afectados de lleno
por la obligacion de acomodarse al contenido de la nueva Ley.

Estos convenios de colaboracion se suscriben con el objeto de establecer un
marco estable de coordinacion y colaboraciéon entre las Administraciones implica-
das, dentro del marco de sus competencias. Se trata este de uno de los requisitos
fundamentales para la validez de los convenios a la luz del nuevo régimen introdu-

que se pretende dar respuesta a las dudas y practicas irregulares que han caracterizado el uso comtn de los
convenios de colaboracion.

% En estos casos, de acuerdo con la Disposicion adicional 8%, el plazo de vigencia de los convenios

sera de cuatro afios a contar desde el pasado dia 2 de octubre de 2016.

27 Resolucion de 23 de marzo de 2007, de la Direccion General de Costas, por la que se publica

el Convenio de colaboracién entre el Ministerio de Medio Ambiente, la Consejeria de Politica Territorial,
Obras Publicas y Transportes, la Consejeria de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible y la Consejeria de
Pesca y Asuntos Maritimos de la Junta de Galicia, para la gestién integral y sostenible del litoral, («BOE»
nam. 92, de 17 de abril de 2007).

% Resolucion de 23 de marzo de 2007, de la Direccion General de Costas, por la que se publica

el Convenio de colaboracién entre el Ministerio de Medio Ambiente y el Gobierno de Canarias para la
gestion integral y sostenible del litoral, («BOE» nim. 94, de 19 de abril de 2007).

2 RESOLUCION de 24 de junio de 2004, de la Direccién General de Costas, por la que se orde-
na la publicaciéon del Convenio de Colaboracién entre el Ministerio de Medio Ambiente y el Principado de
Asturias en la gestién integral del litoral asturiano («BOE» ntim. 184, de 31 de julio de 2004).
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cido por la LR]JSP. En los casos referidos, las competencias de las Administraciones
implicadas suelen encuadrarse en las siguientes: por parte de la AGE, el Ministerio
de Medio Ambiente tiene la competencia exclusiva en materia de determinacion,
proteccion, utilizacion y policia del dominio pablico maritimo-terrestre, recogida en
la Ley 22/1988, de Costas, a cuyo amparo desarrolla una politica de recuperacion de
las arcas costeras y defensa del dominio ptblico maritimo-terrestre, con el objetivo
de mejorar su calidad ambiental y garantizar el uso publico de los espacios cercanos
al mar. Asimismo, ¢jerce competencias relativas a la evaluacion de impacto ambien-
tal sobre el dominio pablico maritimo-terrestre de una serie de infraestructuras de
interés general, que en algunos casos pueden incidir en la ordenacion de la franja
litoral. Por su parte, las Administraciones autonémicas ostentan la competencia en
materia de urbanismo, ordenacién del territorio y del litoral y tutela de la zona de
servidumbre de proteccion de costas; sin olvidar las competencias en materia de or-
denacién pesquera y medio ambiente y conservaciéon de la naturaleza. Por tanto,
nada obsta acomodar la figura de estos convenios a los titulos competenciales concu-
rrentes en materia de areas marinas.

Ambas Administraciones, Estado y CCAA, a través de este instrumento se
comprometen a prestarse apoyo técnico, asi como a coordinarse y cooperar de forma
activa en el desarrollo de las distintas actuaciones a llevar a cabo. De conformidad
con el nuevo régimen previsto, debe existir una determinacion expresa, clara y pre-
cisa, no solo de las actuaciones a desarrollar por cada una de las AAPP implicadas,
sino de las consecuencias derivadas de su incumplimiento.

En muchos casos llega a quedar prevista la firma de convenios especificos a
suscribir con Ayuntamientos y otras partes implicadas, actuaciones complejas para la
transformacion y adecuacion, por ejemplo, del dominio ptablico maritimo-terrestre
y sus zonas de servidumbre, a los objetivos de protecciéon y mejora del litoral, pre-
servando sus valores ambientales, asi como el uso publico del litoral, realizando una
ordenacion y gestion integrada del litoral que asegure la sostenibilidad ambiental del
mismo.

Para garantizar el control y seguimiento han quedado tradicionalmente pre-
vistas las Comisiones Mixtas de Seguimiento, formadas por cuatro representantes de
cada una de las Administraciones intervinientes. Este érgano debe adaptarse a las
nuevas previsiones establecidas tras la reforma de la LRJSP, pero en todo caso permi-
tira la cooperacion y colaboracion en el andlisis y en la toma de decisiones en relacion
a cualquier aspecto técnico, juridico y/o ambiental que concierna al litoral, todo ello
en el marco de los procedimientos legalmente establecidos y con pleno respeto a las
competencias que cada una de las Administraciones intervinientes despliega sobre
la costa.
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El consenso que implican estos convenios posibilita una planificaciéon a la vez
integral e integradora de la gestion marina. Desde el reciproco conocimiento y respe-
to de todas las posturas afectadas, teniendo en cuenta que mas que una alternativa,
el consenso como fuente de la planificacion es una exigencia que plantea la forma de
organizacion territorial que eligi6 el constituyente para el Estado espaiiol, y ello sin
perjuicio de las competencias que el bloque constitucional reserva a cada Adminis-
tracion Puablica, de las que no pueden hacer dejacion.

3. La custodia del territorio aplicada al medio marino. Su
inacabado disefio en la LPNB

A pesar de no haber positivado las areas de proteccion privada (APP) como
categoria de espacio natural protegido, la LPNB si introduce en el ordenamiento
juridico estatal la custodia del territorio como herramienta de conservacién, aunque
sin conferirle una regulacion completa.

La custodia del territorio se define como “comjunto de estrategias o técnicas juridicas
que implican a los propietarios y usuarios del territorio en la conservacion y uso de los valores y los
recursos naturales, culturales y paisajisticos” (art. 3). En efecto, este instrumento consiste en
un conjunto de estrategias y técnicas juridicas que pretenden favorecer y hacer posi-
ble la responsabilidad de los propietarios y usuarios del territorio en la conservacién
de sus valores naturales, culturales y paisajisticos, asi como en el uso adecuado de sus
recursos. En consonancia con lo anterior, el art. 4 de la LPNB dispone que en “la
plamificacion y gestion de los espacios naturales protegidos y las especies amenazadas se fomentardn
los acuerdos voluntarios con propietarios y usuarios de los recursos naturales”. Se reconoce, pues,
la aplicacién de la custodia del territorio como herramienta de manejo en manos
privadas tanto dentro como fuera de los limites de los espacios naturales protegidos,
sean Red Natura 2000 o no.

Las entidades de custodia del territorio se definen, por su parte, como “organiza-
cion publica o privada, sin dnimo de lucro, que lleva a cabo iniciativas que incluyan la realizacion de
acuerdos de custodia del territorio para la conservacion del patrimonio natural y la biodiversidad”.

En tercer término, como una clara obligacién de fomento, el art. 72 de esta
misma Ley, en su redaccién original, regul6 la promocion de la custodia del territorio
estableciendo una obligacién general, dirigida a todas las AAPP de fomento de la
custodia del territorio mediante acuerdos entre entidades de custodia del territorio y propietarios de
Jincas privadas o publicas que tengan por objeto principal la conservacion del patrimonio natural y
la buodiwersidad (art. 72.1. LPNB). En el caso de que la AGE sea titular de los terrenos
situados en los espacios naturales, se establece la posibilidad de llevar a cabo “el desa-
rrollo de los acuerdos de cesion de su gestion, total o parcial de los mismos a entidades de custodia
del territorio. Estos acuerdos para la cesion de la gestion, se establecerdn por escrito, en forma de
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convenio administrativo plurianual que preverd el sistema de financiacion para su desarrollo, bien
mediante aportaciones econdmicas, edificaciones, equipamientos, maquinaria, vehiculos o cualquier
otro bien o servicio, asi como las directrices minimas de gestion, fijadas en un precedente plan de
gestion” (art. 72.2 LPNB).

Si esta fue la escueta regulacion que la LPNB dispenso a la custodia del terri-
torio, posteriormente, el art. 36.3 de la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de mo-
dificacién de diversas leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio, introdujo un nuevo inciso al apartado 2 del art.
72 de la LPNB, anadiendo que “la seleccidn de estas entidades se llevard a cabo de acuerdo con
los principros de publicidad, objetividad, imparcialidad, transparencia y concurrencia competitiva.
Los acuerdos para la cesion de la gestion tendrdn una duracion limitada de acuerdo con sus caracte-
risticas, y no dardn lugar a renovacion automdtica, no conllevando, una vez extinguida, ningiin tipo
de ventaja para el anterior cesionario ni para personas vinculadas a él”.

Ademas de la genérica funciéon de promociéon de las iniciativas privadas de
conservacion de la naturaleza, los arts. 73 y 74 de la LPNB van mas alla, apoyando
expresamente los “incentivos a las externalidades positivas™ derivados de la gestion
privada de espacios naturales y creando el Fondo para el Patrimonio Natural y la
Biodiversidad. En este caso se establece que seran las CCAA las que regulen los
mecanismos y las condiciones para incentivar las externalidades positivas de terre-
nos que se hallen ubicados en espacios declarados protegidos o en los cuales existan
acuerdos de custodia del territorio debidamente formalizados por sus propietarios
ante entidades de custodia. Para ello se tendran en cuenta, entre otros, los siguientes
servicios prestados por los ecosistemas: a) La conservacion, restauracion y mejora del patri-
monio natural, de la biodiversidad, geodiversidad y del paisaje en funcion de las medidas especifica-
mente adoptadas para tal fin, con especial atencion a hdbitats y especies amenazados. b) La fyjacion
de didxido de carbono como medida de contribucion a la mitigacion del cambio climdtico. ¢) La
conservacion de los suelos y del régimen hidroldgico como medida de lucha contra la desertificacion,
en_funcion del grado en que la cubierta vegetal y las prdcticas productivas contribuyan a reducir la
pérdida o degradaciin del suelo y de los recursos hidricos superficiales y subterrdneos. d) La recarga
de acuferos y la prevencion de riesgos geoldgicos (art. 73 LPNB)™.

30" Asimismo, se crea, como hemos advertido, el Fondo para el Patrimonio Natural y la Biodiversi-

dad, con objeto de poner en practica aquellas medidas destinadas a apoyar la consecucion de los objetivos
de esta Ley, asi como la gestién forestal sostenible, la prevenciéon estratégica de incendios forestales y la
proteccién de espacios forestales y naturales en cuya financiacién participe la AGE. Dicho fondo podra
financiar acciones de naturaleza plurianual y actuara como instrumento de cofinanciacién destinado a
asegurar la cohesion territorial. El fondo se dotard con las partidas asignadas en los Presupuestos Generales
del Estado, incluidas las dotaciones que sean objeto de cofinanciaciéon por aquellos instrumentos financieros
comunitarios destinados a los mismos fines y con otras fuentes de financiacién que puedan establecerse en
el futuro (art. 74.1. LPNB). Entre los objetivos del fondo, se establece expresamente el de Financiar acciones es-
pectficas relacionadas con la custodia del territorio (art. 74.2.m). La gestién de las subvenciones que se otorguen con
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Por su parte, el Real Decreto 1274/2011, de 16 de septiembre, por el que se
aprucba el Plan estratégico del patrimonio natural y de la biodiversidad (2011-2017),
en aplicacion de la LPNB, que representa la aplicacion del Plan Estratégico del Con-
venio sobre Diversidad Bioldgica en Espafia, también insisti6 en la necesidad de fo-
mentar y reconocer el papel que juegan los agentes sociales y privados en la gestion
directa de la biodiversidad. Por ello, se considera imprescindible ampliar los esfuer-
zos en la promocion de la gestion concertada a cargo de entidades de custodia y otras
entidades de gestion, ademas de las instituciones publicas implicadas, para la conser-
vacién del patrimonio natural y la biodiversidad. Esto permitiria explorar, por ¢jem-
plo, vias para el pago por algunos de los servicios de los ecosistemas. Los espacios de
la Red Natura 2000 o las reservas de la biosfera son lugares idoneos para avanzar en
la aplicacion de este enfoque. El referido Plan contempla como objetivos concretos la
creacion de un registro estatal de entidades de custodia, determinar las tipologias y
condiciones de las entidades de custodia, asi como de acuerdos de custodia y formas
de gestion concertada de la biodiversidad. Pueden destacarse los siguientes objetivos
concretos en relacion con la custodia de territorio: promover acuerdos de custodia del
territorio en terrenos de titularidad estatal en el marco del art. 72 de la LPNB, desa-
rrollar acciones para la promocién de la custodia del territorio, desarrollar criterios
de buenas practicas para la custodia del territorio, modelos de acuerdos de custodia
y modelos de seguimiento de la custodia del territorio y fomentar la Responsabilidad
Social de la Empresa a través de iniciativas de custodia del territorio y gestiéon con-
certada de espacios naturales. Queda claro, pues, que resulta prioritario desarrollar
la LPNB, concretamente el Gobierno debe elaborar el Registro de entidades y defi-
nir los acuerdos.

Por otra parte, la planificacion sectorial programada también contempla la
custodia del territorio como estrategia util para compatibilizar la conservacion y
el desarrollo de algunos sectores econémicos como el turismo. Asi, el Real Decreto
416/2014, de 6 de junio, por el que se aprueba el Plan sectorial de turismo de natu-
raleza y biodiversidad 2014-2020, establece, que el impulso del modelo de turismo de
la naturaleza, y sus garantias de éxito, deben ir acompafiadas de la consolidacion de
los mecanismos de gobernanza en este ambito, reforzando el marco de colaboracion
y coordinacién entre las distintas administraciones publicas y entre el sector ptblico,

cargo al Fondo corresponde a las CCAA, con las que previamente se habran establecido mediante convenio
las medidas a cofinanciar (art. 74.3). Por Real Decreto, previa consulta con las Comunidades auténomas,
se regulara el funcionamiento del Fondo para el patrimonio natural, que garantizara la participacién de
las mismas, singularmente en todos aquellos objetivos del Fondo que incidan sobre sus competencias. Se
regiran por su normativa especifica las ayudas de desarrollo rural para actividades agricolas, ganaderas y
forestales, asi como la regulacién de la condicionalidad de las ayudas de la Politica Agraria Comun (PAC), si
bien en aquellas cuestiones que afecten a los espacios protegidos de la Red Natura 2000 o al cuamplimiento
de la Directiva 79/409/CEE del Consejo, de 2 de abril de 1979, relativa a la conservacion de las aves sil-
vestres, y de la fauna y flora silvestres.
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el sector empresarial turistico y en alianza con el sector social de la conservacion y la
custodia del territorio. Asimismo, abunda en la necesidad de mejorar la colaboracion
entre las administraciones turisticas y ambientales, asi como con el sector privado
y el resto de interesados, para integrar adecuadamente la biodiversidad en la oferta
de turismo de naturaleza, con requisitos que sirvan para protegerla, conservarla vy,
al mismo tiempo, enriquecer la experiencia turistica. En este sentido, la custodia del
territorio puede contribuir a las alianzas entre los diferentes actores interesados de
cara a avanzar en las sinergias positivas entre turismo, biodiversidad y conservacion.

V. CUSTODIA MARINA

La custodia del territorio requiere de un desarrollo normativo al que ya nos
referimos en otro lugar, al que nos remitimos®, més ahora procede dar cuenta de los
retos adicionales que plantea la custodia aplicada al medio marino, que esta comen-
zando a dar los primeros pasos®.

31 Me refiero a la colaboraciéon “Custodia del territorio y bancos de conservacion”, en el libro

Derecho ambiental para una economia verde, SANZ LARRUGA, F]. (coord.), Aranzadi, 2016 (con SANTIA-
GO M. ALVAREZ CARRENO, LUCIA CASADO CASADO, ELISA PEREZ DE LOS COBOS
HERNANDEZ, CARLOS JAVIER DURA ALEMAN, JOSE RAMON SALCEDO HERNANDEZ,
EDUARDO SALAZAR ORTUNO, MARZIA SCOPELLITI), pags. 311-382, realizado en el mar-
co del Proyecto de investigacién: Red sobre “Mercado y medio ambiente. Propuestas juridicas para
una economia verde” ECOVER, Xunta de Galicia, 2014-2017, coordinado por Javier Sanz Larruga.
(http://www.edu.xunta.es/web/node/13666.

2 Son muy numerosas ya las experiencias que nos ofrece el derecho comparado. En Jordania
encontramos un ejemplo de gestion delegada de areas protegidas. La responsabilidad nacional de las areas
protegidas ha sido delegada por el Estado a la ONG Real Sociedad para la Conservacion de la Naturaleza
(RSCN), que cuenta con financiacién publica y privada, la cual proviene del pago por servicios ambientales,
esto es, del pago de los usuarios de cuotas por entradas, zonas de acampada, comida y bebidas, sendas y
actividades, asi como de la producciéon y comercializacién de productos naturales y artesania de la zona.
Por su parte, ya en el ambito de la gestién de las areas marinas, las islas del Caribe de Donaire y Saba (en
las Antillas Holandesas) pagan el 100% de los costes de explotacion de sus areas marinas protegidas con los
ingresos del buceo. También en la costa del Mar Rojo en Egipto. En Italia, la Reserva Marina de Miramare
depende del Ministerio de Medioambiente Italiano, pero la gestiona WWTF Italia. Esta financiada en un
75% por el Ministerio, el resto se autofinancia con las cuotas de entrada y por actividades. Hay ejemplos
de concesiones en numerosos parques italianos, como los Parques Nacionales de Abruzzo, Gran Sasso y
Cilento Vallo di Diano; y Maremma, entre otros. Es la solucién que se ha adoptado en Cataluna en el caso
de Aiguamolls del Ampurdan, Cabo de Creus, Delta del Ebro, entre otros. También es el caso de la reserva
marina de las Islas Medas (Cataluna). Un ejemplo de custodia marina es el Sistema estadounidense de San-
tuarios Marinos Nacionales. Se trata de la experiencia de gestion de areas marinas gff-shore. mas importante:
los Santuarios Nacionales Marinos (National Marine Sanctuaries).

Con la aprobacién de la Marine Resources and Engineering Development Act, se cre6 la “Comision de
Ciencias del Mar, Ingenieria y Recursos Naturales” “Comision Stratton”. Que concluy6 la creacién de la
Administracién Nacional Oceanica y Atmosférica (National Oceanographic Atmospheric Administration “NOAA
asi como el establecimiento de un programa nacional de gestion de las zonas de litoral, viendo la luz la
Ley de Manejo de Zonas Costeras (Coastal {one Management Act -CZMA) de 1972 y la Ley: la Ley de Protec-
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1. Concepto y reflexiones sobre los retos adicionales que
plantea la custodia aplicada al medio marino

Como sucede en relacion con el medio terrestre, la gestion publica del medio
marino puede encontrar en la custodia marina una herramienta complementaria
a las herramientas tradicionalmente aplicadas a este medio para su conservacion
y proteccion, especialmente la institucion del dominio puablico, asi como las zonifi-
caciones y planificacion ambiental, entre otras. Debe quedar claro que la custodia
marina en ningun caso debe sustituir sino complementar la gestién puablica que se
deriva de la naturaleza demanial del medio en el que se desenvuelve y de la obliga-
cion publica de conservacion del mismo como bien integrante del concepto de medio
ambiente ex art. 45 de la CE.

Dicho lo anterior, debemos preguntarnos qué se entiende, en una primera apro-
ximacion, por custodia marina. Puede afirmarse que la custodia marina constituye
una estrategia de conservacion que intenta generar la responsabilidad de las Admi-
nistraciones competentes y de los usuarios del medio marino en la conservacion de
sus valores naturales, culturales y paisajistico.

Ademas de las debilidades que la custodia plantea con caracter general, cuando
la aplicamos esta novedosa técnica de intervencion ambiental al medio marino se
presentan una serie de retos adicionales sobre los que es preciso que nos detengamos
ahora.

Estos retos, como puede deducirse —y que también se dan cuando esta técnica
se aplica al dominio publico hidraulico (custodia fluvial)-, se derivan de la propia na-
turaleza juridica del medio marino como bien demanial en todo caso y, en ocasiones,
fuera del ambito de aplicacion de algunas normas internas. Asi, deben observarse las
diferentes zonas marinas y el distinto ambito de aplicaciéon de las mas importantes

ci6n e Investigaciéon Marina de los Santuarios (Marine Protection, Research and Sanctuaries Act). E1 Titulo III de
esta Ley fue mas tarde renombrado como la National Marine Sanctuaries Act (NMSA). A partir de este marco
normativo se creé el Sistema Nacional de Santuarios Marinos, integrado por 14 areas marinas protegidas
que abarcan mas de 150.000 kilémetros cuadrados, incluyendo las costas cercanas a los arrecifes y alta
mar, las riberas y los cafiones maritimos, las zonas intermareales y bahias protegidas. En la gestién de los
Santuarios Nacionales Marinos se persigue involucrar a los diferentes “usuarios” de dichos espacios prote-
gidos con el fin de no separar lo que deba ser el desarrollo econémico de la zona, siempre sostenible, de la
conservacion de dichos espacios, realizando ambos de manera cooperativa: Vid. OLSEN, S., LOWRY, K.,
y TOBEY, J. “A Manual for Assesing Progress in Coastal Management”, Coastal Management Report, nam. 2211,
the University of Rhode Island. 1999; GOMEZ PINA, G. La gestién integral de la Costa en los Estados Unidos:
aspectos positivos a considerar en el modelo espaiiol. Comunicacion presentada en el I Congreso de Ingenieria Civil,
Territorio y Medio Ambiente. 2010. Santuario Nacional Marino de Monterrey y ALONSO GARCIA, E..:
“El Conocimiento y la Aplicacion del Derecho Ambiental, un gemplo prdctico de Areas Marinas Protegidas, en especial las
Areas Protegidas en el Mar Abierto”, en J.L. PINAR MARIAS (Coordinador), Desarrollo Sostenible y Proteccion
del Medio Ambiente, (Editorial Civitas, 2002).
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normas que inciden en el mar para poder disefiar el régimen juridico de la custodia
en cada una de ellas. Asimismo, deben tenerse en cuenta las dificultades que derivan
de la propia naturaleza fisica del mar, menos explorado que el medio terrestre, asi
como de las especiales caracteristicas de los ecosistemas en este tipo de ambientes.

En relacion al primero de los retos apuntados, a diferencia de lo que sucede en
el medio terrestre, la custodia marina se enfrenta al encaje de este instrumento juri-
dico de conservacion con la inexistencia del régimen de propiedad en el mar, salvo
en ciertos paises como es el caso de Estados Unidos de América. Asi, en una primera
aproximacion, como sucede en el ambito de la custodia fluvial, la ausencia de pro-
piedad privada pudiera parecer un inconveniente insalvable para la aplicacion de la
custodia al medio marino.

Recordemos que de los posibles sujetos que pueden intervenir en la custodia,
las entidades de custodia, resultan de inexcusable presencia. Ademas, la custodia
puede constituirse sobre otros derechos distintos del derecho de propiedad, como el
derecho de uso, el derecho de explotacion, y todos aquellos que, en general, pueden
constituirse sobre bienes de dominio publico. Asi, pueden participar en la custodia
marina tanto las AAPP como los usuarios (pescadores, clubes nauticos, buceadores,
banistas, etc.), que seran los agentes clave para la implementacion de las medidas de
conservacion.

Sentado que juridicamente es posible aplicar esta novedosa técnica de conser-
vacion al medio marino, a pesar de su caracter demanial, debemos referirnos ahora,
ya en el plano cientifico, a algunas dificultades que se plantean en el ambito marino,
como consecuencia de sus caracteristicas fisicas. En efecto, debe tenerse en cuenta
que el medio marino difiere, sustancialmente, del terrestre en la naturaleza de sus
ecosistemas. Mientras que los cientificos clasifican los ecosistemas terrestres segiin
sus formas de vida vegetal dominantes, la clasificacion de los ecosistemas acuaticos se
basa fundamentalmente en las caracteristicas del ambiente fisico. Estos dos aspectos
deben ser tratados inicialmente, para entender adecuadamente el espacio en el que se
desarrollaran los acuerdos y las acciones o actividades propias de la custodia marina.

Volviendo al régimen juridico de la custodia marina, debe tenerse claro que las
entidades de custodia del medio marino, como las que operan en el medio terrestre,
deben cumplir con los requerimientos legales que se derivan de la LPNB y, en conse-
cuencia, deben ser organizaciones sin dnimo de lucro que promuevan acuerdos voluntarios
con los usuarios y las Administraciones competentes (en este caso el Estado y, en su
caso, las CCAA, porque como vimos ambas AAPP ejercen competencias en el medio
marino). A su vez, podran ser entidades de custodia marina asociaciones, fundacio-
nes, etc. y entidades pablicas (ayuntamientos, consorcios y otros entes publicos).
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El ambito fisico o territorial de actuacion de la custodia marina se considera
todo el medio marino, incluyendo las aguas de transicion y la parte terrestre de do-
minio publico maritimo terrestre, ya que tiene la misma singularidad que el mar
y, ademas, serd la regla general cuando se trate de areas marinas de competencia
autonoémica, para garantizar la continuidad ecoldgica del espacio maritimo a cus-
todiar, en la linca de la Gestion integrada del litoral y de conformidad con la propia
LPMM. No obstante, podria plantearse una custodia internacional que podria ser
objeto, entonces, de un convenio internacional, cuando el medio fisico sobre el que
se contemplara la custodia excediera de los limites de la Jurisdiccion del Estado, pero
esta cuestion, excede ahora nuestro ambito de estudio.

La custodia marina, como la custodia aplicada al territorio, se fundamenta en
el principio de voluntariedad de todas las partes implicadas en su aplicacion: socie-
dad civil, sector privado pesquero y marino, y AAPP, aunque deben desarrollarse
mecanismos que garanticen la continuidad y perpetuidad de los acuerdos, para que
no resulte un fraude desplegar una actividad publica de fomento a través de ayudas y
subvenciones para la conservacion.

Pero, ¢qué entendemos por acuerdos de conservacion en el medio marino en la
practica? Se entiende por acuerdo de custodia marina cualquier acuerdo dirigido a
alcanzar objetivos de conservacion en el medio marino, en los que una o mas partes
(usualmente titulares de derechos) se comprometen voluntariamente a emprender
ciertas acciones, abstenerse de otras, o transferir ciertos derechos y responsabilidades
a cambio de que una o mas de las otras partes (entidades de conservacién-custodia) se
comprometan voluntariamente a entregar incentivos econémicos explicitos (directos
o indirectos). Cuando la conservaciéon y restauraciéon de un espacio, como interés
publico, es un valor anadido a una actividad econémica, como la turistica e inclu-
so la pesquera, simplemente la mejora generada, como beneficio o valor dificil de
cuantificar, puede servir de incentivo para el cumplimiento de las limitaciones que
deriven del compromiso voluntario de custodia, sin necesidad, pues, de despegar in-
centivos econémicos explicitos y quiza bastando con la prorroga de los titulos de uso
y/0 explotacién que amparen las actividades econémicas de referencia. Se trataria de
compensar como plusvalias de uso, las externalidades positivas para la conservacién
del medio marino que suponen el cumplimiento del acuerdo de custodia.

2. Analisis de un caso: las Marismas de Alday. La concesion
como titulo habilitante

En las Marismas de Alday, en Cantabria, se puede dar cuenta de una interesan-
te experiencia de custodia marina®. Fundacién Naturaleza y Hombre (FNyH) ges-

35 Mas informacién en hitp://www.fnyh.org
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tiona parte de estas marismas en los términos municipales de Camargo y Santander,
mediante dos acuerdos de custodia, firmados con dos de las entidades publicas que
tienen competencias o titularidad de derechos de gestion. Por un lado, con la entidad
de competencia estatal, en este caso, con la Demarcacion de Costas en Cantabria,
ya que la zona central de las marismas forma parte del Dominio Publico Maritimo
Terrestre. Por otro, con la entidad competente a nivel local, el Ayuntamiento de
Camargo. Junto a los terrenos publicos, existen propiedades privadas y otras pertene-
cientes al Ayuntamiento de Camargo. Los acuerdos se circunscriben a una superficie
de 70 has. del humedal situado al oeste de la Bahia de Santander.

Este humedal es alimentado por aguas salinas procedentes de la Ria y el Canal
de Raos, aunque también presenta aguas dulces y salobres. La actividad de custodia
consiste en la restauracion ecosistémica del espacio, con actuaciones de revegetacion
y gestion del habitat, asi como actividades de concienciacion y divulgaciéon. Ambos
acuerdos tienen una duracion de 30 afos para garantizar un adecuado desarrollo y
finalizacion de los proyectos de conservacion previstos. Las externalidades positivas
en este caso derivan de la recuperacion de este espacio periurbano altamente degra-
dado, lo cual supone la posibilidad de disfrute pablico de un espacio natural litoral.

Vemos, pues, con este ejemplo, que no todo acuerdo de custodia marina tiene
por qué realizarse en mar abierto, sino que existe una gran oportunidad de avanzar
en la gestion integrada del litoral llevando a cabo acuerdos de custodia en este tipo
en zonas intermareales y litorales, ya que, en éstas, por lo general, se concentra una
gran cantidad de poblacion, lo cual puede generar efectos muy positivos en materia
de conservacion.

Por lo que se refiere al que hemos denominado acuerdo con la Demarcacion
de costas, debe aclararse que, para la formalizacion del acuerdo de custodia, en este
caso ha sido necesario otorgar una concesioén condicionada al cumplimiento de un
proyecto de restauraciéon aprobado por la Administracion competente, tal y como
contempla la legislaciéon de costas, al afectar al uso del dominio ptblico maritimo
terrestre.

El uter procedimental seguido, aprovechando las técnicas juridicas clasicas de
intervencion del dominio publico maritimo terrestre fue el siguiente.

- La iniciativa para el desarrollo de un plan de restauraciéon partié de la
Fundacién Naturaleza Hombre, la cual solicit6 la concesion de ocupacion de
unos 117.735 m2 de dominio publico maritimo-terrestre a la Demarcacion
de Costas de Cantabria para la realizaciéon de las obras de restauracion
comprendidas en el Proyecto de restauracion de las “Marismas de Alday”
que acompano a la solicitud de concesion.
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- Sometida la peticién a informacion puablica y a informe de los organismos
publicos implicados, concretamente la Consejeria de OOPP y urbanismo,
RENFE —por afectar el proyecto a la zona de influencia del ferrocarril-, la
demarcacionde carreterasyla Consejeriade medioambiente,laDemarcacion
de Costas, recibidas todas las alegaciones presentadas remitio el expediente
ala Direccion General de costas del Ministerio con competencias en medio
marino, poniendo de manifiesto que dada la degradacion del espacio,
resultaria positivo ejecutar el proyecto que planteaba la Fundacion, con los
condicionamientos que las AAPP competentes estimasen.

- La Demarcaciéon de Costas finalmente accede y otorga la concesion en
2001, durante 30 afos, sin perjuicio de la posibilidad de rescate de la misma
de conformidad con el derecho ptblico patrimonial.

Interesa destacar a la vista de este loable ejemplo de custodia maritimo-terres-
tre, varias cuestiones juridicas, algunas de las cuales fueron en este caso objeto de
discusion.

Por una parte, se plantea la eventual necesidad de sometimiento del proyecto
de restauracion a EIA. En este caso se entendié que no era necesario someter el
proyecto a EIA, pero ello dependerd de las actividades de custodia que se pretendan
desarrollar. Asimismo, cuando las actividades puedan afectar a espacios Red Natura
2000, sera necesaria la evaluaciéon ambiental en todo caso.

Otra cuestion a discutir sera la duracion de la concesion, ya que, si la financia-
ci6n de la actividad de custodia proviene de la actividad de fomento de las AAPP,
las concretas ayudas o subvenciones que financien la actividad de custodia de que se
trate pueden estar condicionadas al mantenimiento durante un prolongado periodo
de tiempo de los titulos habilitantes para el uso y ocupacion.

En tercer término, aunque no se plante6 en este caso, deben efectuarse algunas
consideraciones en relacién con la necesaria concurrencia que, en caso de concesio-
nes de uso de dominio publico, deberia haberse promovido® de modo similar a como
se regula por el Real Decreto Real Decretol028/2007, de 20 de julio, por el que se
establece el procedimiento administrativo para la tramitacién de las solicitudes de
autorizacién de instalaciones de generacién eléctrica en el mar territorial, cuestion a
la que dedicamos un epigrafe especial a continuacién.

3 Asi se hizo en relacién a un proyecto promovido a instancia particular fallido de restauraciéon

a coste cero de la Bahia de Portman. En este caso, temporalmente se abandoné el proyecto publico de
restauracion, a dia de hoy retomado, que supone una adjudicaciéon con aplicacion de la legislacion sobre
contratos del sector publico, por un proyecto privado que requeria actuaciones en el dominio ptblico mari-
timo terrestre.
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3. Propuesta conclusiva: adicionalidad y necesidad de
garantizar la concurrencia en las concesiones de dominio
publico maritimo terrestre como titulo habilitante para la
custodia marina

Como ya advertimos, una vez que se despierta el interés de los usuarios por de-
sarrollar actividades de custodia, debe quedar claro que siempre deben consistir en
compromisos adicionales a las obligaciones que en su caso se deriven de la normativa
aplicable. Ademas, la formalizaciéon del compromiso o acuerdo de custodia deberia
ser elaborado de comtin acuerdo con la entidad de custodia, siempre sin animo de
lucro de conformidad con la LPNB. Una vez consensuado, se procederia a su vali-
dacién -contando o no con el auxilio de entidades colaboradoras independientes- vy,
posteriormente a la aprobacién del proyecto por la Administraciéon competente. Esta
iniciativa podria concluir, incluso, con la declaracién de un area marina de interés
privado, en el caso de que en el futuro se contemplara esta figura en la normativa
sobre areas marinas.

En el caso de que el acuerdo de custodia marina, esto es, dichos compromisos
adicionales en el medio marino, afectaran a una AMP ya declarada —integrante o no
de la Red Natura 2000-, que formara entonces parte de la RAMPE, la validacién
del acuerdo podria y, en puridad, deberia suponer la modificacion de su plan de
gestion, en caso de estar ya aprobado, el cual incorporaria el contenido del acuerdo,
salvo que estas acciones ya estuvieran contempladas en el mismo como acciones adi-
cionales y, por tanto, voluntarias. Es por ello muy importante que quede clara dicha
adicionalidad y que no se utilice la custodia, terrestre o marina, en nuestro caso, para
enmascarar obligaciones derivadas del régimen juridico de los espacios naturales.

Este diseno que proponemos admite algunas variantes, como, por ejemplo, in-
cluir en la tramitacién de la declaracion de las AMP, la participacion de entidades de
custodia en todo caso y requerir la previa certificacion de las entidades de custodia
por entidades colaboradoras, previamente acreditadas por la Administracion.

Dicho lo anterior, como hemos anunciado, ademas de la validacién del pro-
yecto-acuerdo de custodia marina, cuya conformidad a derecho debe ser evaluada
por la Administraciéon competente para la aprobacién del mismo, serd necesaria la
intervencion, en todo caso, de la Demarcacion de costas, pues cualquier actuacion
en el medio marino que suponga su uso, ocupacién o explotacién requerira la co-
rrespondiente concesién de dominio publico, como hemos visto en la experiencia
cantabra descrita supra.

No obstante, a nuestro juicio, para otorgar este tipo de concesiones, cuando
el promotor del proyecto en que consiste la actuacion de custodia sobre el medio
marino resulte ser un particular, deberia haberse convocado publicamente la adju-
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dicacién mediante concurso de la concesiéon demanial, como tuvo lugar en el caso
de Portman (Resolucion de la Direccion General de sostenibilidad de la costa y del
mar por la que se publica la convocatoria para la adjudicaciéon mediante concurso
de una concesiéon para la ocupaciéon del dominio ptblico maritimo terrestre para
el aprovechamiento minero de la bahia de Portman)®. Cosa distinta, en cambio,
seria un proyecto publico, cuya ejecucion se somete a concurrencia en aplicacion del
TRLCSP, como al final ha tenido lugar en el caso del proyecto de Restauracion de
la bahia de Portman que se esta ejecutando en la actualidad, en cuyo caso no seria
necesaria la concurrencia para el otorgamiento de la concesion demanial pertinente.

Asi pues, en el caso de que la actividad de custodia marina sea propuesta por el
sector privado, proponemos como modelo el acogido por el Real Decreto 1028/2007,
de 20 de julio, por el que se establece el procedimiento administrativo para la trami-
tacion de las solicitudes de autorizacién de instalaciones de generacion eléctrica en
el mar territorial.

En aplicacion de dicho Reglamento, aquel que pretenda obtener una autoriza-
cion para la instalacion de un PEM, de modo previo necesitara contar con el otorga-
miento de la reserva de zona. Para ello, formulard la solicitud para la realizacién de
los estudios previos a la solicitud de autorizacion de la instalacion, junto con el estu-
dio de impacto ambiental de este proyecto de investigacion (art. 7 RDPEMT). Con
anterioridad al acuerdo de iniciacién del procedimiento de concurrencia, previo al
otorgamiento de la reserva de zona, es necesario que exista una caracterizacion de drea
edlica marina vigente sobre el area solicitada. Si no existiera, o se previera que su vigen-
cia no se fuera a extender hasta la resolucién del procedimiento de concurrencia®,
la DGPEM procedera a iniciar el procedimiento de caracterizaciéon de la misma
(art. 9). La caracterizacion del area edlica marina se hara pablica en el BOE y en la
pagina web del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, mediante un anuncio
en el que se indicard la existencia de dicho documento de caracterizacion y los datos
referentes a los lugares donde pueda consultarse como la DGPEM del Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio y la Delegacion de Gobierno de la Comunidad Auté-
noma lindante con el area caracterizada (art. 13). En el mismo anuncio se convocara
la apertura del procedimiento de concurrencia regulado en los arts. 14 y sucesivos.
Este procedimiento de concurrencia tendra como ambito de aplicacion la totalidad
del 4rea edlica marina para la cual se realiz6 la solicitud, y cualquier promotor inte-
resado pueda concurrir con un proyecto de instalacion de PEM en el area solicitada.
De este modo, ademas de quien solicito la reserva de zona, pueden concurrir otros

35 BOE de 4 de abril de 2014.

% Téngase en cuenta que la caracterizacion de drea edlica marina, en virtud del art. 13 del

RDPEMT, tiene una vigencia de 5 afios, contados a partir del dia siguiente al de la publicacién del anuncio
de la misma.

Revista Andaluza de Administracion Piblica
170 ISSN: 1130-376X, ntim.104, mayo-agosto (2019), pags. 135-174



ESTUDIOS Hacia una gobernanza de las dreas marinas profegidas.
Estado de la cuestidn y algunos retos a vencer

promotores. Cuando sélo exista una solicitud, o los proyectos presentados no se so-
lapen, se elevard propuesta favorable de resolucion, de tantas reservas de zona como
proyectos existan, siempre y cuando las condiciones para la autorizaciéon del proyecto
o proyectos de las instalaciones edlicas marinas sean las adecuadas™.

A nuestro juicio, se trata de un modelo idéneo para resolver los conflictos de
intereses que pueden surgir entre eventuales promotores de proyectos de custodia
marina.

37" Si el Comité de Valoracion lo estima conveniente, convocara una fase de audiencia pablica a los

interesados, en el caso de que existan proyectos que se solapen o cuando la suma de las potencias solicitadas
superen el limite establecido por el operador del sistema o gestor de la red de transporte en la caracteriza-
cién de area edlica marina, con el fin de que los solicitantes puedan, en el plazo de un mes, modificar sus
propuestas o presentar una propuesta conjunta eliminando asi el solapamiento o reduciendo sus potencias
hasta el limite maximo establecido. El Comité de Valoracién elevara la propuesta de resolucion al Secre-
tario General de Energia para su consideracién, antes de que transcurran tres meses desde la finalizacion
del periodo de recepcion de solicitudes, quien dictara resolucién antes de que transcurra un mes desde la
fecha de la propuesta. En nuestra opinién, y aunque no se establezca expresamente, la resolucion del érga-
no competente, esto es, del Secretario General de Energia, podra apartarse del sentido de la propuesta de
resolucion elaborada por el Comité de Valoraciéon, motivando esta circunstancia en los supuestos en que
el 6rgano competente llegue a otra conclusion de la aplicacion de los criterios a que se refiere el art. 16 del
RDPEMT, por fuerza mayor, modificacién normativa de cuya aplicacién resulte contrario a la norma el
sentido de la propuesta, desistimiento de algin solicitante o por cualquier otra causa de interés publico
debidamente justificada. Finalmente, la resolucién del procedimiento de concurrencia y otorgamiento de la
reserva de zona seran notificados a los interesados y remitidos al BOE y al Boletin Oficial de la Provincia o
Provincias afectadas por el proyecto para su publicacién, en el plazo de un mes desde la fecha de la misma
(art. 17).

Laresolucion hara referencia a los siguientes aspectos. En primer lugar, indicard el proyecto o pro-
yectos seleccionados de las solicitudes presentadas, con referencia a su promotor o promotores y un resumen
de sus caracteristicas. En segundo lugar, justificara dicha seleccion con base en los criterios a que se refiere
el art. 16 del RDPEMT vy a los criterios adicionales que, en su caso, se hayan establecido. Por ltimo, llevara
a cabo una atribucién, para cada uno de los solicitantes seleccionados, del derecho de la reserva de zona
correspondiente a la poligonal para la cual se presento el proyecto, por un periodo de dos anos, con caracter
de exclusividad. De acuerdo con el art. 18 del RDPEMT, el solicitante que haya obtenido la reserva de zona
deberd depositar un aval adicional por importe del 1 por 100 del presupuesto de su proyecto.

Asimismo, con la resoluciéon del procedimiento de concurrencia se le otorgard al solicitante o so-
licitantes seleccionados un derecho de acceso a la red de transporte por la potencia asignada en dicha
resolucién, que podra ser revocado en el caso de no llevarse a cabo la instalacién en los términos previstos.
La resolucién se remitira entonces a la Direccién General de Calidad y Evaluacién Ambiental para iniciar
la EIA del proyecto, junto con la informacién necesaria, aportada por el promotor, asi como a la Direccién
General de Costas, para tramitar el procedimiento de concesién para la ocupacién del dominio publico
maritimo-terrestre cuando se cumpla con todos los requisitos exigidos por la LC y a la Direccién General
de Marina Mercante. De este modo, a la DIA seguira la autorizacién de instalacién y a ésta la concesion de
ocupaciéon del dominio publico maritimo-terrestre. No obstante, destacar que la concesion de la ocupacion
del dominio publico maritimo-terrestre requerira la autorizacién de la Direccién General de la Marina
Mercante, del Ministerio de Fomento, cuando puedan verse afectadas la seguridad maritima, la navegacion
y la vida humana en el mar.
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Ademas, tendria mas sentido esperar a la obtencion de la concesion de ocupa-
ci6n de dominio publico maritimo-terrestre para resolver el procedimiento de auto-
rizacion de los proyectos que inciden en el mar, ya que no se entiende que un titular
obtenga una autorizaciéon para la realizacion de cualquier actividad de custodia ma-
rina, sobre un area sobre la que, después no no se obtenga la concesion de ocupacion
del dominio ptblico maritimo-terrestre.
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