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RESUMEN: El objeto de este trabajo es el estudio de la custodia del territorio desde
las nuevas orientaciones de la Politica Agricola Comdn, atendiendo a las posibilidades
de conservacién del medio natural y a su potencialidad para desarrollar férmulas de
emprendimiento en el medio rural.
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I. INTRODUCCION

La accién de los poderes piblicos se manifiesta insuficiente para detener
la perdida de la biodiversidad y el deterioro del medio natural. Considerando
que buena parte de esta biodiversidad se encuentra en ferritorios privados, se
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hace necesario articular férmulas que estimulen a los propietarios a conservar
los recursos naturales que se encuentran en sus terrenos, complementando
asi las medidas adoptadas para las dreas protegidas que ya existen. Si se
pretende conservar el medio natural, no basta con limitarse al establecimiento
de instrumentos de policia administrativa, que se han revelado insuficientes
en relacién a los espacios naturales protegidos. Es necesario que la iniciativa
privada colabore de forma voluntaria en la proteccién de la biodiversidad,
como un complemento importante a la intervencién pdblica (1).

La custodia del territorio, que surge como estrategia complementaria de
proteccién de los espacios naturales, caracterizada por las notas de partici-
pacién y voluntariedad, aspira a conseguir la implicacién de los propietarios
y usuarios de los terrenos, de la sociedad civil organizada y, en definitiva, de
la poblacién en general. Se habla de una filosofia o un movimiento social,
que tiene larga tradicién en los paises anglosajones y se viene implementando
con fuerza en nuestro pas.

Custodiar significa cuidar. El agricultor cuida la tierra sin necesidad de
recurrir a las herramientas que formalmente constituyen la custodia del territorio
y, con su tesén y esfuerzo personal, tal vez sin proponérselo, ha perseguido
las mismas finalidades y hasta ha podido lograr, con igual o mayor eficacia,
los mismos obijetivos en la generacién de bienes pUblicos ambientales. Para
compensar a los agricultores por ese servicio que prestan a la sociedad en
su conjunto, la Unién europea les concede ayudas a la renta a través de la
Politica Agraria Comin (PAC).

Desde hace mds de 50 afios, la PAC apoya y fomenta la actividad
agropecuaria. El productor agrario lleva a cabo funciones muy diversas, no
sélo aquellas con relevante transcendencia econémica, como pueden ser la
produccién de alimentos o de productos no alimentarios, sino también de
gestién del paisaje y de conservacién de la naturaleza.

De esta forma, la PAC se convierte en un instrumento financiero piblico
complementario de la custodia del territorio, puesto que ambas comparten una
finalidad comin: cambiar los hdbitos de los agricultores y ganaderos para
conseguir la conservacién del paisaje y de la biodiversidad.

El objeto de este trabajo es detectar las imbricaciones que puede tener
la custodia del territorio en las nuevas orientaciones de la PAC, especialmente
en las medidas de desarrollo rural recogidas en el segundo pilar, poniendo
especial atencién, no sélo en las posibilidades de conservacién del medio
natural y de la biodiversidad, sino en sus potencialidades como motor de
desarrollo econémico de las zonas rurales. Previamente se realizard un andlisis

(1) Lopez RAMON (2009: 269).
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conceptual y juridico de la figura de la custodia del territorio como forma de
participacién privada en una actividad de interés piblico, para estudiar des-
pués las oportunidades que ofrece la regulacién de la PAC correspondiente al
2014-2020, en relacién con algunas prdcticas conservacionistas que pueden
contribuir al desarrollo econémico del medio rural.

Il. LA CUSTODIA DEL TERRITORIO COMO INSTRUMENTO COMPLE-
MENTARIO DE LA CONSERVACION DE LA NATURALEZA

1. Aproximacion al concepto de custodia del territorio y bases
juridicas

Las primeras manifestaciones de la custodia del territorio aparecen en
Estados Unidos a finales del siglo XIX (Land Stewardship). En 1891 se fundé
The Trustees of Reservations, en el Estado de Massachusetts, como la primera
organizacién privada para la conservacién de tierras. Desde entonces este
movimiento se extendié por todo el pais, hasta llegar a Canadd, América
Latina y Europa, aunque se conocen experiencias de custodia en numerosos
paises del resto de los continentes (2).

En Espafia, las primeras iniciativas de este tipo orientadas a la conserva-
cién de la naturaleza y la biodiversidad tuvieron lugar durante los afios sefenta
y ochenta, destacando como pioneras la creacién del Refugio de Rapaces de
Montejo de la Vega, en Segovia, promovida por Félix Rodriguez de la Fuente
y WWE/ADENA en 1975; la conservacién de una zona de sierras en Exire-
madura con gran valor ornitolégico, que hoy forman parte del Parque Nacional
de Monfragiie, por la Asociacién de Defensa de la Naturaleza de Extremadura
(ADENEX) y las actuaciones que se pusieron en marcha en Mallorca, en 1980,
concretamente en la Sierra de Tramuntana (Gobierno de Mallorca).

Aunque se conocen iniciativas dispersas cuya finalidad esencial coincidia
con esta herramienta, el primer documento en el que se recoge y formaliza
el concepto de custodia del territorio en nuestro pais es la Declaracién de
Montesquiu, de noviembre de 2000, firmada por entidades e instituciones de
Cataluia y Baleares (3).

(2) Sobre la evolucién histérica de la custodia del territorio en Estados Unidos y en
ofros paises ver, por todos, BARRERA LOPEZ (2010: 23-25). Para un andlisis pormenorizado
de la evolucién histérica en el Derecho comparado, ver la tesis doctoral de Gomez GonzAlez
(2005: 305-312).

(3) Resulta interesante la definicién del concepto de custodia del territorio de la Decla-
racién de Montesquiu porque es el documento dénde se ensalza y se reconoce su valor
potencial. Se define como «el conjunto de estrategias diversas (de educacién, de gestién, de
mediacién, de desarrollo comunitario...) que pretenden favorecer y hacer posible la responsa-
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La definitiva consolidacién normativa de esta figura de proteccién se
produce con la publicacién de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de
Patrimonio Natural y Biodiversidad (LPNB), que incorpora por primera vez en
nuestro Derecho la definicién de custodia del territorio. Anteriormente, la Ley
4/1989, de 27 de marzo, de Conservacién de los Espacios Naturales y la Flora
y Fauna Silvestre, recogia, en su Disposicién Adicional Sexta, la posibilidad
de que el Estado concediera ayudas a las asociaciones sin dnimo de lucro,
cuyo fin principal tuviera por objeto la conservacién de la naturaleza, para la
adquisicién o establecimiento de derechos reales dirigidos al cumplimiento de
las finalidades de la norma. En la misma linea se pronuncia la Ley de Montes
43/2003, de 21 de noviembre, que busca la implicacién de la iniciativa
privada y voluntaria en la realizacién de fines publicos (4).

Volviendo a la situacién normativa actual, la LPNB define la custodia del
territorio como «conjunto de estrategias o técnicas juridicas a través de las
cuales se implican a los propietarios y usuarios del territorio en la conserva-
cién y uso de los valores y los recursos naturales, culturales y paisajisticos»
(art. 3.9); y las entidades de custodia, como «organizacién piblica o privada,
sin dnimo de lucro, que lleva a cabo iniciativas que incluyan la realizacién de
acuerdos de custodia del ferritorio para la conservacién del patrimonio natural

y la biodiversidad» (art. 3.37).

Este concepto fue acufiado en 2006 por BASORA y SABATE como «un con-
junto de estrategias e instrumentos que pretenden implicar a los propietarios
y a los usuarios del territorio en la conservacién y buen uso de los valores y
los recursos naturales, culturales y paisajisticos. Para conseguirlo promueve
acuerdos y mecanismos de colaboracién continua entre propietarios, entidades
de custodia y otros agentes pdblicos y privados» (5).

bilidad en la conservacién y uso adecuado (sostenible) del espacio terrestre, fluvial y marino
y de sus recursos naturales, por parte de propietarios y usuarios de ese territorio, y se dirige
principalmente a la propiedad privadas.

(4) La Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, en el art. 23 permite a los
titulares de montes privados contratar su gestién con personas fisicas o juridicas de derecho
pUblico o privado o con los érganos forestales de las comunidades auténomas donde el monte
radique. Asimismo, el art. 60 contiene un mandato a las Administraciones Piblicas para que
promuevan activamente «las fundaciones, asociaciones y cooperativas de iniciativa social,
existentes o de nueva creacién, que tengan por objeto las materias que se tratan en esta ley
y, en particular, la gestién sostenible y multifuncional de los montes, y que puedan colaborar
con la Administracién en el ejercicio de sus competencias».

(5) Basora Rocay Saaté 1 Rotes (2006: 10). Posteriormente se han publicado numerosos
estudios dedicados a esta figura: PALLARES SERRANO (2010: 1-16); BARRERA LOPEZ (2010); AlvAReZ
CARRENO y HERNANDEZ LopEz (2011: 1-22); FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ (2014: 71-111); JorGE
Guié (2014: 1-49); MonTespeoca De LA Fuente (2014: 1-22).
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La ambigiedad de la definicién legal le confiere un cardcter dindmico y
flexible que permite un gran nimero de técnicas adaptadas a cada espacio y
a cada territorio, sin importar que estemos ante espacios naturales declarados
protegidos o en cualquier espacio.

Como caracteristicas principales destacan la voluntariedad, especialmente
para el propietario del terreno, y complementariedad de los fines de interés
general y piblicos en materia de conservacién, sin sustituir a los instrumentos
juridicos destinados a la conservacién del ferritorio (6). Se aplica en fincas o
espacios que fienen un interés especial por la fauna, flora o el paisaje. Estas
fincas, en la mayoria de los casos, estdn dentro de espacios protegidos (parques
nacionales, reservas naturales o Red Natura 2000), pero también pueden estar
fuera de aquéllos. En el primer caso, la custodia refuerza y complementa la
proteccién legal, en el segundo, se convierte en un dliciente para la gestién
sostenible o responsable de los recursos existentes (7).

Dicha ley, aparte de contener las definiciones de custodia del territorio
y entidad de custodia, dedica el Titulo V al fomento del conocimiento, la
conservacién y restauracién del patrimonio natural y la biodiversidad. Las
entidades de custodia de dmbito estatal, como entidades sin dnimo de lucro,
podrén acogerse a las ayudas concedidas por el Ministerio de Medio Ambiente
para el desarrollo de actuaciones que afecten a mds de una Comunidad
Auténoma, cuando tengan por objeto la conservacién del patrimonio natural
y la biodiversidad, previa aceptacién de las Comunidades Auténomas en
cuya gestién del patrimonio natural y biodiversidad sea afectada (art. 75
LPNB). Se encomienda a las Administraciones Piblicas el fomento de la cus-
todia mediante acuerdos entre las entidades de custodia y propietarios de
las fincas, previendo la posibilidad que la Administracién del Estado, cuando
sea propietaria de terrenos, pueda ceder su gestién a entidades de custodia,
plasmando dicha cesién en los oportunos acuerdos (art. 76 LPNB). A su vez,

(6) Ver las caracteristicas de la custodia del ferritorio en Awvarez CARRERO y HERNANDEZ
Lorez (2011: 1-22) y Jorae Guie (2014: 4-7) Sobre la complementariedad de esta figura con
las politicas piblicas de conservacién, FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ (2014: 82-83).

(7)  PatlarEs SerraNO (2010: 15), considera que «el dmbito propio y natural donde ha de
operar la custodia del territorio son los terrenos que no son objeto de una figura de proteccién
especial y, por tanto, no tienen ningén mecanismo de proteccién establecido por los poderes
pUblicos». La autora confirma que, al ordenarse los espacios protegidos, algunas normas
autonémicas también recurren a esta figura, poniendo en duda si la custodia del ferritorio no
resulta en estos casos una solucién para las Administraciones piblicas, que les permite que
sean ofros los que controlen el cumplimiento de los limites impuestos a los propietarios de los
terrenos sitos en espacios naturales. En nuestra opinién, estamos ante una figura complemen-
taria, nunca sustitutiva de la accién protectora de la Administracién. Y resultard mds efectiva
la participacién voluntaria de los propietarios y su implicacién en las labores de conservacién
que la mera imposicién de restricciones y controles.
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la ley prevé incentivos a las externalidades positivas de terrenos que se hallen
ubicados en espacios protegidos o en los cuales existan acuerdos de custodia
del territorio, encomendando a las Comunidades Auténomas la regulacién de
los mecanismos y condiciones necesarias para su consecucién (art. 77 LPNB).
El apoyo econdmico a las iniciativas de custodia del territorio podrd derivar
del Fondo para el Patrimonio Natural y la Biodiversidad, que permite financiar
«acciones especificas relacionadas con la custodia del territorio» [art. 78.2.m)
LPNB] (8). Desde el punto de vista del desarrollo rural, la custodia del territorio
podrd beneficiarse del apoyo a la agricultura territorial que promueve la Ley
45/2007, de 13 de diciembre, para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural,
que fomenta el contrato territorial y lo define como «un instrumento formal que
establece el conjunto de compromisos entre una Administracién Piblica y el
titular de una explotacién agraria para orientar e incentivar su actividad en
beneficio de un desarrollo sostenible del medio rural» (art. 16) (9). Se trata de
una figura de caracteristicas particulares, establecida especificamente para la
planificacién ferritorial més que para la conservacién de los valores naturales
y paisajisticos, que puede servir de soporte a las iniciativas de custodia en las
Comunidades Auténomas en las que se haya implementado (10). Este contrato
surge en Espafia al amparo del Reglamento (CE) 1698/2005, del Consejo,
relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (FEADER), y de las Directrices Estratégicas Comunitarias de
Desarrollo Rural 2007-2013. En el Reglamento (UE) 1305/2013, aplicable al
periodo 2014-2020, desaparece, si bien sigue existiendo en nuestro pais en
la Ley 45/2007 . Existe abundante bibliografia sobre los contratos territoriales,
que no vamos a estudiar por el escaso y desigual éxito que han tenido hasta
ahora en las distintas Comunidades Auténomas (11).

(8) Sobre posibles medidas de fomento a aplicar en la custodia del territorio, Bermeio
LatRe (2009: 393-401) y Escartin Escupé (2010: 103-107). Entre las medidas de fomento que
recoge nuestro Derecho positivo destacan las subvenciones que se puedan conseguir desde
el Fondo para el Patrimonio Natural y la Biodiversidad, el programa LIFE + y las ayudas a la
politica agricola comin (PAC). No obstante, como sefiala Jorce Guiié (2014: 34-35), seria
necesario establecer incentivos y desgravaciones fiscales especificos en los impuestos estatales
y autondmicos para las entidades de custodia o propietarios, como ocurre en ofros paises.

(9) Esta ley ha sido desarrollada por Real Decreto 1336/2011, de 3 de octubre, por
el que se regula el contrato territorial como instrumento para promover el desarrollo sostenible
del medio rural.

(10)  Sin entrar en su regulacién, que no es objeto de este trabajo debido a la influencia
desigual que ha tenido en las distintas Comunidades Auténomas, puede consultarse una extensa
bibliografia sobre el contrato territorial en Espafia. Ver por todos Arrovo Yanes (2008: 213-
231); Veasco ArrANZ y Movano EstraDA (2007); FerNANDEZ DE GATTA SANCHEZ (2014: 92-100).

(11) Sobre el fracaso de la Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el Desarrollo
Sostenible del Medio Rural se pronuncia VAtTER FueNDALzA (2012: 26-29). En opinién del
autor, las causas aparentes de este fracaso son tres: «a) los numerosos y complicados instru-

Monografias de la Revista Aragonesa de Administracién Poblica
120 ISSN 1133-4797, XVI, Zaragoza, 2016, pp. 115-150



CUSTODIA DEL TERRITORIO Y POLITICA AGRARIA COMUN: OPORTUNIDADES DE CONSERVACION...

2. Elementos de la custodia del territorio

Los elementos subjetivos de la custodia del territorio son los denominados
agentes de la custodia. Consideramos agentes principales a las entidades de
custodia y los propietarios y titulares de derechos reales. Junto a ellos concurren
otros agentes complementarios que representan a los diversos sectores de la
sociedad civil, que es la beneficiaria dltima de las estrategias de custodia. Se
incluye en este apartado una breve alusién a los acuerdos de custodia como
instrumento juridico adecuado para formalizar las obligaciones que conlleva.

A) Las entidades de custodia

Como hemos sefialado anteriormente, las entidades de custodia son orga-
nizaciones publicas y privadas, sin dnimo de lucro, que participan activamente
en la conservacién del patrimonio natural mediante técnicas de custodia del
territorio. Se consideran, junto con los propietarios, los actores imprescindibles
en el proceso de custodia.

La iniciativa en la custodia suele corresponder a las entidades de custodia,
que buscardn la colaboracién activa de los propietarios mediante el acuerdo
voluntario entre ambas partes, en el que se establecerdn las condiciones nece-
sarias para alcanzar los objetivos previstos.

Son muchas las organizaciones que pueden actuar como entidades de
custodia del territorio, tanto piblicas como privadas, siempre que sean personas
juridicas y no tengan finalidad lucrativa. La colaboracién de las entidades con
los propietarios se basa en la confianza y el contacto continuo de ambas partes.

Sin duda, siguiendo el espiritu de sus raices anglosajonas, parece que la
forma juridica més apropiada para estas entidades seria la de asociaciones y
fundaciones. Dada la amplitud de la definicién, también pueden ser entidades
de custodia las Administraciones pUblicas més préximas al territorio que se
pretende proteger, como las Corporaciones locales, consorcios, patronatos, etc.
Aunque las Administraciones piblicas estdn lejos del origen privado de la cus-
todia, en Espafia existen diversas experiencias satisfactorias. Pero no podemos
olvidar que las Administraciones pdblicas tienen atribuidas por el ordenamiento

mentos de planificacién y aplicacién; b) la lentitud de las actuaciones administrativas, y c) el
protagonismo conferido en exclusiva a los distintos érganos de la Administracién, con olvido
de la iniciativa de los particulares». La falta de acuerdo en el proceso de negociacién para
aprobar el | Programa de Desarrollo Rural Sostenible para el periodo 2010-2014, la tardia
aprobacién de la regulacién del contrato territorial en el Real Decreto1336/2011, de 3 de
octubre y, una vez mds, la crisis econémica que no permitié incentivar econémicamente a
los particulares, explican cémo pasaron cuatro afios (del 2007 al 2011) en los que la LDRS
quedd en papel mojado.
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juridico potestades concretas para la conservacién de los espacios naturales,
sin necesidad de acudir a la figura de la custodia del territorio. (12)

Las organizaciones ecologistas son las entidades que generan mayor
confianza a la hora de ofrecer soluciones a los problemas ambientales por su
profesionalizacién y la visibilidad de sus acciones (13). Existen otras mucho
menos especializadas, como por ejemplo, los Grupos de Accién Local, aso-
ciaciones que se pueden constituir como entidad de custodia del territorio,
sumando la conservacién de los espacios naturales a las funciones que tienen
atribuidas como gestores del desarrollo local mediante el enfoque LEADER (14).
En este Gltimo caso, y ain teniendo en cuenta la falta de profesionalidad en
este dmbito, tienen la oportunidad de firmar convenios de colaboracién con
las Administraciones puiblicas, sobre todo las Comunidades Auténomas, para
que les suministren apoyo técnico cualificado y asegurar la continuidad de
sus proyectos.

Siguiendo con esta variedad de organizaciones, en el Informe del Cuarto
Inventario de Iniciativas de Custodia del Territorio del Estado Espariol encon-
tramos el caso de las Sociedades Cooperativas, que no encajan en la tradi-
cional categoria de asociacién, fundacién u organismo piblico, pero tampoco
plantean problemas desde el dmbito juridico por ser entidades de economia
social (15).

(12) FernANDEZ DE GATTA SANCHEZ (2014: 106-107). La funcién poblica de proteccién
del medio ambiente comenzé a hacerse efectiva en los espacios naturales desde el siglo XIX,
y ha llegado hasta hoy mucho més reforzada. Sin embargo, se considera que la actividad de
los poderes piblicos no puede conseguir por si sola la conservacién de la naturaleza si no
se complementa con la participacién privada para el cumplimiento de las funciones poblicas.
Precisamente, uno de los instrumentos complementarios es la custodia del territorio.

(13)  Branco Torres y ORIHUELA ORELANA, La custodia del territorio en Andalucia. Manual
de ayuda, Fundacién Andanatura, Sevilla, p. 26.

(14) Los Grupos de Acciédn Local (GAL) tienen su razén de ser dentro de la metodologia
LEADER y son asociaciones compuestas por representantes de los intereses socioecondmicos
locales publicos y privados. Su funcién esencial es disefiar y poner en préctica las estrategias
de desarrollo local y las tareas que corresponden a su cometido, como disefiar un procedimiento
de seleccién de operaciones, hacer un seguimiento de la puesta en prdctica de la estrategia
de desarrollo local y realizar actividades de cooperacién. En Aragén, dénde la figura de la
custodia del territorio estd comenzando ahora, con respecto a otras Comunidades Auténomas,
como Catalufia, Extremadura, Murcia, etc., son los GAL los que se constituyen como entidades
de custodia. Sobre la metodologia LEADER y los GAL ver PriEro Awarez (2012: 516-520).

(15) Fundacién Biodiversidad (2015: 21-22), Informe del 4° Inventario de Iniciativas
de custodia del territorio en el Estado Espaiol, Plataforma de la Custodia del Territorio de la
Fundacién Biodiversidad.

Segun este informe el nimero total de entidades de custodia ha experimentado un incre-
mento importante respecto a las cifras de 2014, llegédndose a contabilizar un total de 216
entidades, frente a las 188 incluidas en el anterior inventario. Algunas de estas organizaciones,
concrefamente 33, no tienen acuerdos suscritos aunque se consideran entidades de custodia
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Ante este panorama tan diverso, las estructuras de funcionamiento internas
de las entidades de custodia, las vias de financiacién y los dmbitos de actua-
cién son muy variados y complejos, pudiéndose contemplar en sus estatutos
todas sus peculiaridades. Esto es positivo porque les otorga un gran margen
de actuacién para desarrollar los diversos mecanismos de custodia aunque, en
algunos casos, tal vez sea un problema la falta de profesionalidad.

Las entidades de custodia han formado redes autonémicas que, junto al
Foro de Redes y Entidades de Custodia (FRECT), favorecen el impulso de esta
figura de proteccién al tiempo que apoyan a las anteriores en su desarrollo y
en la mejora de su actividad.

B) Los propietarios y titulares de derechos reales

En nuestro pais la mayor parte de la biodiversidad se encuentra en ferri-
torios privados, por lo tanto, el papel de los propietarios y titulares de otros
derechos reales es imprescindible para hacer efectivas las concretas estrategias
que se disefian en los acuerdos de custodia y conseguir que la herramienta
tenga éxito.

Los propietarios como agentes de custodia pueden ser personas fisicas
o personas juridicas, incluyendo a las Administraciones Pdblicas. Los terrenos
pueden pertenecer a un propietario individual, a una empresa, a comunidades
locales o a la propia Administracién. Los titulares de otros derechos reales sobre
las fincas también serdn posibles sujetos de acuerdos, como los arrendatarios,
usufructuarios, o los que ostenten la titularidad de servidumbres. La implicacién
de los propietarios y otros titulares de derechos reales puede hacerse desde
férmulas como la compraventa, el arrendamiento o la donacién de una finca
a la entidad de custodia, la cesién de su uso o gestién, o simplemente adqui-
riendo compromisos de buenas précticas.

Desde la filosofia medioambiental, la conservacién de la biodiversidad es
un estimulo en si mismo, pero no podemos olvidar que los propietarios, muchos
de ellos agricultores vy silvicultores, viven de sus fincas, por lo que el esfuerzo

por estar implicadas activamente en el desarrollo de esta estrategia de conservacién (por
ejemplo organismos cientificos o dependientes de las universidades, administraciones piblicas,
ONG, etc.). Todas las Comunidades Auténomas, excepto La Rioja y las ciudades de Ceuta y
Melilla, cuentan con entidades de custodia propias, aunque en La Rioja se localizan terrenos
custodiados por otras entidades de &mbito estatal. De las 316 entidades, 138 (el 64%) se
encuentran registradas en la categoria de ONG y asociaciones privadas. El sector piblico estd
representado por 34 entidades locales y 13 organismos publicos que suman conjuntamente
un 22% del total. Ademds, se suman a este Inventario 16 fundaciones, 5 cooperativas y otras
entidades de segundo nivel (ademds de las 9 redes autonémicas vinculadas al FRECT que no
aparecen citadas como entidades de custodia propiamente dichas).
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dedicado a la conservacién deberia conllevar algin tipo de compensacién. En
algunos casos, la custodia hace posible conseguir beneficios, como la puesta
en valor de las tierras o de sus productos, en ofros casos no podrd ser asi. Es
aqui dénde cobran interés las ayudas de la Politica Agricola Comin de la Unién
Europea, especialmente las del segundo pilar, que subvencionan actividades
muy préximas a las que promueve la custodia del territorio, como veremos en
la segunda parte de este trabajo, y van dirigidas a los agricultores y a las
asociaciones formadas por ellos. Estas ayudas pdblicas confieren al agricultor
una predisposicién a realizar ciertas actividades concretas que son objeto
de esta herramienta, que si bien no le proporcionan un beneficio afiadido,
tampoco le van a producir costes adicionales. De esta forma, los acuerdos
de custodia benefician tanto a la entidad como al propietario del terreno o al
titular de otros derechos reales. Los propietarios obtienen mediante esta figura
soporte técnico por parte de la entidad de custodia y, algunas veces, recursos
econémicos o humanos para gestionar la finca, o mds reconocimiento social
por su participacién en una iniciativa de conservacion.

C) Otros agentes sociales

También pueden participar en las diferentes estrategias de custodia del
territorio otros agentes, aunque con un papel diferente. La herramienta busca
una mayor participacién de cazadores, ecologistas, vecinos, agricultores, cien-
tificos y de la sociedad civil en general. Las Universidades también colaboran
en las iniciativas de custodia, prestando asesoramiento y fomentando el estudio
de la figura. Especial interés despiertan la aportacién de las empresas mediante
la figura del mecenazgo y la responsabilidad social corporativa (16).

No podemos olvidar la labor nada desdefiable que desempefian las Admi-
nistraciones publicas, no sélo como entidades de custodia o propietarias de
espacios protegidos, sino también en su papel de colaboradoras por la via del
asesoramiento técnico y legal, y promotoras mediante la concesién de ayudas

(16)  La responsabilidad social corporativa (RSC) es un término que, aplicado al dmbito
empresarial, frata de una responsabilidad de cardcter ético, entendida como la gestién respon-
sable de las organizaciones empresariales. Abarca aquellas responsabilidades que la empresa
asume ante la sociedad o ante sus grupos de interés («stakeholders», en inglés), porque lo
exige la ley, porque forman parte de su funcién, o porque la organizacién lo asume volunta-
riamente. Sobre las aportaciones de las empresas a la custodia del ferritorio y los beneficios
que pueden obtener ver Jorce Guilé (2014: 30-34). En este trabajo mencionado no sélo se
muestra a las empresas como sujetos financiadores o aportadores de recursos para la figura
que estudiamos, sino también las aportaciones que pueden ofrecer las empresas a las entida-
des de custodia en técnicas de mdrketing, merchandising o incluso como sujetos activos en la
custodia constituyendo reservas naturales de empresas, las llamadas «custodias corporativas».
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pUblicas de cardcter econémico para el desarrollo de una serie de objetivos
de interés comun.

D) Los acuerdos de custodia

La colaboracién entre las entidades de custodia y los propietarios u otros
titulares de derechos reales sobre las fincas se expresa mediante acuerdos
voluntarios en los que se especifican los derechos y obligaciones de cada una
de las partes. Estos acuerdos se basan en la voluntariedad y confianza de los
sujetos implicados y pueden ser verbales o escritos.

Siguiendo a BAsora y SABATE, los acuerdos de custodia pueden agruparse
en tres categorias principales:

— Acuerdos en los que el propietario mantiene la gestién de la finca
pero asume compromisos de conservacién. Esta opcién se utiliza por
los propietarios de los terrenos que explotan la finca directamente. En
los contratos se pactan determinadas obligaciones para ambas partes.
Por un lado, el propietario cumplird las cldusulas del contrato en aras
a la mejor conservacién y en beneficio de la biodiversidad; por otro,
la entidad de custodia le ofrecerd asesoramiento, apoyo y seguimiento
periédico de la finca.

— Acuerdos en los que se traspasa la gestién de la finca a la entidad
de custodia, conservando el titular el ejercicio de algunos derechos de
uso y la posibilidad de recuperar la gestién completa.

— Acuerdos que implican la transmisién de la propiedad a la entidad
de custodia, mediante la compraventa, la donacién, la permuta o el
legado. Para llevar a cabo esta modalidad es necesario que la enti-
dad de custodia tenga una elevada capacidad econdmica, técnica y

humana (17).

Los diferentes tipos de acuerdos tienen su fundamento en el Derecho pri-
vado y se rigen por el principio de autonomia de la voluntad, libertad de forma
y libertad de contenido, recogidos en los art. 1278 y 1255 del Cédigo Civil.
Es necesario matizar que existen «acuerdos» y contratos. Los acuerdos tienen

(17) Basora Roca y SaBaTé Rotés (2006: 29-30). Sobre los instrumentos a utilizar para
formalizar los acuerdos, BArrReRA LOPEZ (2010: 166 y ss.). Para esta autora, el contrato tipico,
aunque el menos utilizado porque resulta muy gravoso, es la compraventa. La permuta es una
opcién que apenas se utiliza. Otra posibilidad que apunta es la adquisicién de la propiedad por
actos mortis causa con fines medioambientales y sociales, figura muy arraigada en el Derecho
anglosajén. La forma mds usual son los contratos innominados en los que pueden acordarse
obligaciones reciprocas de cualquier clase, o el arrendamiento del predio en su totalidad o
respecto de algunos de los aspectos de su explotacién, como pastos, tala o faenas agricolas.
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un sentido mas amplio y se manifiestan por medio de obligaciones no escritas
que se imponen los propietarios y las entidades de custodia; los contratos son
més formales porque conllevan unas clausulas pactadas y tienen consecuencias
juridicas en caso de incumplimiento (18). Pueden ser verbales o escritos aunque
obviamente las consecuencias juridicas de su incumplimiento estardn mas claras
en los contratos escritos. Las formas juridicas que se pretendan implantar en un
determinado ferritorio dependerdn del objeto de conservacién que se persiga,
de los recursos disponibles y de la profesionalizacién de la entidad que los
lleve a cabo, si bien no pasa desapercibido que el control de las actuaciones
serd mds fécil si existe un contrato escrito.

Las tipologias de acuerdos que se han presentado resultan vélidas incluso
cuando el titular de la finca sea un sujeto de naturaleza piblica. No obstante,
los mecanismos deberdn ser necesariamente distintos a los utilizados en el caso
de los propietarios privados. A este respecto, el art. 77 de la LPNB establece
algunas pautas en el caso de que la Administracién General del Estado ceda
una finca total o parcialmente a una entidad de custodia, para lo que serd
necesario un convenio administrativo plurianual, con forma escrita, que preverd
el sistema de financiacién para su desarrollo y la elaboracién de un plan de
gestidén. No obstante, ademds de la cesién de la gestidon del terreno, puede
producirse otro negocio juridico, como la cesién de uso o el arrendamiento,
en cuyo caso el convenio patrimonial se regird por la Ley 33/2003, de 3 de
noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Piblicas, o por las normas
de Derecho privado aplicables a cada caso (19).

(18) Para Ruiz Salcapo (2014: 38 y ss.) dentro del término «acuerdo», mds amplio y
coloquial, se incluyen todas las formas de obligaciones entre propietarios y entidades de cus-
todia. Sin embargo, en términos juridicos la definicién de contrato se refiere a los «acuerdos»
que prevén cldusulas con un contenido bien definido y con transcendencia juridica.

(19) Segin los datos recogidos en el Informe del 4° Inventario de Iniciativas de Cus-
todia del territorio (2015:31), el tipo de acuerdo més comin es el «contrato de custodia del
territorio», que se acerca al 40%, aunque su importancia relativa ha ido disminuyendo a lo
largo de los inventarios.

El mayor cambio se aprecia en el caso de los convenios, tanfo convenios territoriales
como convenios de colaboracién, que crecen de forma muy notable en este inventario debido
a los proyectos impulsados por la Junta de Andalucia. En total, en esta categoria se incluye,
aproximadamente, un 25% del total de acuerdos inventariados. Siguen, por orden de impor-
tancia, los contratos de arrendamiento (8%) en los que determinados derechos de tala, pastos,
caza, efc., se arriendan mediante un contrato privado a una entidad de custodia.

Otras modalidades inventariadas, ya con porcentajes més bajos, son la transferencia de
propiedad (6%) o la cesién de uso (4%). Destaca también la pérdida progresiva de importancia
de los acuerdos verbales, que cada vez van siendo més relegados, especialmente en las dreas
con mayor tradicién de custodia, en una evolucién que puede interpretarse en paralelo a la
confianza que generan los acuerdos de custodia, que hace que los propietarios sean cada
vez menos reticentes a formalizar y hacer piblicos estos contratos.
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lll. LA VARIABLE AMBIENTAL DE LA POLITICA AGRARIA COMUN Y
SU RELACION CON LA CUSTODIA DEL TERRITORIO

A pesar de las controversias que suscita la Politica Agricola Comin (PAC)
en la sociedad por los elevados costes que recaen sobre los contribuyentes
europeos y las subvenciones que aporta a la agricultura, sea productiva o
improductiva, hoy es una opinién generalizada que los agricultores gestionan
el campo en beneficio de toda la sociedad.

Las diferentes reformas de la PAC han ido superando la dimensién mera-
mente productivista de la agricultura para concebirla como una actividad mul-
tifuncional, que tiene un enfoque ecolégico, cultural y socioeconémico (20).
Desde el punto de vista ecolégico esta actividad atiende bienes de interés
pUblico, destacando entre tales el cuidado y mantenimiento de los suelos y la
conservacién de la naturaleza. Estos servicios generan unas externalidades
positivas que, aunque no tengan contraprestacién en el mercado, resultan
beneficiosas para el conjunto de la sociedad. En esa linea, la PAC intenta
resarcir la generacién de servicios ambientales que, en muchos casos, suponen
una pérdida de rentabilidad en los cultivos. Por lo demds, los agricultores son
el colectivo mds afectado por el cambio climdtico, lo que se intenta compen-
sar mediante ayudas financieras que permitan ajustar sus métodos y sistemas
agricolas a fin de hacer frente a sus efectos (21).

El objetivo de la mayoria de los contratos es la conservacién de especies de fauna,
seguido, en menor medida, por la conservacién de la gestién tradicional del territorio.

(20) Murioz Amor (2012:135). El trabajo de la autora, dedicado al contrato de explo-
tacién territorial, explica de manera clara y sucinta cémo se han ido gestando éstos en la PAC
debido a la creciente preocupacién social por el desarrollo sostenible de la agricultura y su
incidencia en el medio ambiente. Su aparicién en la programacién 2007-2013 es producto
de la evolucién de una PAC productiva hacia una PAC medioambiental.

(21) Sobre cambio climético y politica agraria comin ver Descaizo Gonzatez (2015:
330-331). No podemos olvidar que la mitigacién del cambio climdtico y la adaptacién al
mismo es un objetivo transversal que debe tenerse en cuenta en todas las politicas europeas. En
relacién con la agricultura, el Considerando 4 del Reglamento (UE) 1305/2013, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre sefiala que «las acciones para la mitigacién del
cambio climdtico deben estar relacionadas con la limitacién de las emisiones de la agricultura
y silvicultura como la produccién ganadera, la utilizacién de fertilizantes y las relacionadas
con la preservacién de los sumideros y las mejora de la captacién de carbono». Teniendo en
cuenta que el sector agricola estd mds expuesto que ofros sectores a dafios de su potencial
productivo producidos por desastres naturales y adversidades climdticas, se ofrece en este
Reglamento apoyo a los agricultores para restablecer el potencial agricola que haya sido
dafado. Ver articulo 18 del Reglamento (UE) 1305/2013, sobre reconstitucién del potencial
agricola dafiado por desastres naturales y catdstrofes e implantacién de las medidas preventivas
adecuadas. Estas ayudas abarcan las inversiones en medidas preventivas destinadas a reducir
los desastres naturales y las adversidades climéticas, y las inversiones para la recuperacién
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Sin dnimo de exhaustividad, se presenta aqui una breve referencia a la
evolucién histérica de la PAC que, sin dejar de cumplir sus objetivos iniciales
de provisién y seguridad alimentaria, ha pasado paulatinamente a ser una
politica de proteccién de la naturaleza, mediante el desacoplamiento de las
ayudas a la produccién y el establecimiento de condiciones ambientales cada
vez mds estrictas. En este sentido, el giro ecolégico de la PAC para el periodo
de programacién 2014-2020 no presenta grandes novedades, como veremos
en este apartado, si bien profundiza en esta visién del entorno rural como
protector del medio ambiente.

1. La evolucién de la PAC hacia una politica agroambiental

La Politica Agraria Comin (PAC) surge a finales de los afios 50 del siglo
XX para fomentar la mejora de la productividad agricola y el suministro de
alimentos a precios asequibles después de la Segunda Guerra Mundial, a la
par que se garantizaba un sector viable. En ese momento se ofrecia a los
agricultores subvenciones e incentivos a la produccién para garantizar un nivel
minimo de renta, y se establecian gravdmenes a los productos procedentes de
terceros paises para evitar la caida de los precios. Si bien se consiguieron los
objetivos previstos, con el paso del tiempo se detectaron problemas de diversa
indole que era necesario corregir, como el aumento de excedentes, ineficien-
cia en la produccién, la globalizacién de los mercados, el mal reparto de las
ayudas y el deterioro del medioambiente por el uso de pesticidas, fertilizantes
inorgdnicos y la mayor resistencia a las enfermedades (22).

Hasta 1985, la PAC se centré en la regulacién de los mercados, dejando
a un lado el desarrollo sostenible y la incidencia de la actividad agraria sobre
el medio ambiente. Sin embargo, la tendencia iba a cambiar. La aprobacién
del Reglamento CEE 797/1985, de 12 de marzo, relativo a la mejora de
estructuras agrarias, de la proteccién para algunas zonas sensibles desde un
punto de vista medioambiental, supuso una novedad considerable, al mostrar
por primera vez el interés de la agricultura por conservar el entorno rural. La
nueva norma tuvo poco éxito al ser voluntaria para los agricultores y no tener
cofinanciacién por parte de la Unién Europeaq, situacién que se corregiria en
1987, con una financiacién del 25 %.

La Celebracién de la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro en 1992,
en la que se incidia en la necesidad de desarrollar una agricultura respetuosa

del potencial de produccién en terrenos agricolas dafiados. No se concederd la ayuda para
paliar las pérdidas de ingresos derivados de desastres naturales.

(22) Cuenca Garcia y Navarro Passporr (2015: 19-35). Sobre la historia de la PAC
ver, entre otros, CALONGUE VELAZQUEZ (2002); Garcia Detcapo y Garcia Granpe (2005: 17-70);
Garcia Awvarez y GOmez Limon (2010: 13-27).
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con el medio ambiente, supuso un hito importante en el cambio hacia una PAC
md&s comprometida con el desarrollo sostenible (23).

En el mismo afio, se presenta la reforma McSharry, caracterizada por
menos apoyo a los precios y mds ayudas directas a los productores (24). Se
incorporan aqui las medidas agroambientales, junto con el cese anticipado
de la actividad agraria y la indemnizacién compensatoria, supeditadas al
cumplimiento de determinadas condiciones basadas en el abandono parcial
de cultivos y el mantenimiento en buenas condiciones agrarias de los suelos.
Comienza asi una nueva época en la que, sin perder de vista el mantenimiento
de las rentas de los agricultores, se insiste cada vez mds en la importancia de
las consideraciones ambientales. Tras esta reforma, la aplicacién de programas
agroambientales se hizo obligatoria para los Estados miembros en sus planes
de desarrollo rural con la aprobacién del Reglamento (CEE) 2078/1992, del
Consejo, de 30 de junio, sobre métodos de produccién agraria compatibles
con las exigencias de la proteccién del medio ambiente y la conservacién del
espacio natural.

Varios afios después se aprobaria la Agenda 2000, que introduce una
politica de desarrollo rural global que reconoce el carécter multifuncional de
la agricultura y fomenta medidas para apoyar la economia rural en sentido
amplio (25). También pretende reforzar las disposiciones en materia ambiental
de la PAC y reconoce el papel de los agricultores en la gestién de los recursos
naturales y en la salvaguardia del paisaje rural.

(23) Muroz Amor (2012: 135). La evolucién de la PAC contiene dos hitos importantes en
la introduccién de la politica agroambiental: la publicacién del Reglamento (CEE) 797/1985,
de 12 de marzo, y la celebracién de la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro, 1992. A partir
de estas fechas, y por influencia Reino Unido, Alemania, Holanda, Suecia y Dinamarca, las
politicas agrarias van recogiendo, de forma lenta y segura, criterios ambientales, como se
aprecia a lo largo de la evolucién histérica.

(24) La medida fundamental de la reforma de 1992 es la sustitucién gradual de la
politica de intervencién en los mercados mediante la técnica de los precios por un sistema
de ayudas directas a la renta de los agricultores mediante la eliminacién de los precios de
infervencién, de forma que permitiria cultivar lo que méds conviniera a la situacién del mercado.

(25) La multifuncionalidad de la agricultura se introduce por primera vez con la aproba-
cién del Reglamento (CE) 1257/1999, del Consejo, de 17 de mayo, sobre ayuda al desarrollo
rural a cargo del Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agricola (FEOGA), para el paquete
financiero 2000-2006 de los Fondos Estructurales. Este Reglamento persigue una politica de
desarrollo rural que logre, no sélo unas rentas adecuadas para los agricultores, sino también
una agricultura compatible con la conservacién del medio ambiente. Las ayudas que se prevén
se conceden a deferminadas medidas de desarrollo rural, entre las que se encuentran las medi-
das agroambientales, que persiguen la utilizacién de métodos de produccién agropecuaria y
forestal que permitan proteger el medio ambiente. No existia entonces el segundo pilar de la
PAC pero si los programas de desarrollo rural. Sobre la multifuncionalidad de la agricultura
ver CANTO Lopez (2005: 31 vy ss.).

Monografias de la Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 1133-4797, XV, Zaragoza, 2016, pp. 115-150 129



MARIA DEL MAR VILLAGRASA ROZAS

Posteriormente a la Agenda 2000, un nuevo e importante eslabén para
reforzar esta actuacién en politica medioambiental lo constituyé la denominada
«revisién intermedia» de la PAC, o reforma Fischler de 2003, que supuso una
inflexién con respecto a los periodos anteriores, a la vez que preparaba la
incorporacién de nuevos paises miembros, lo que supondria una nueva forma
de repartir las ayudas que tendria que tener en cuenta la gran diversidad de la
Unién Europea. Entre las medidas més novedosas destacan el desacoplamiento
de las ayudas, es decir, la desvinculacién de la mayor parte de la produccién
de las ayudas para desincentivar la produccién intensiva; la simplificacién de
los pagos directos y su agrupacién en un sistema de pago Unico; y la impo-
sicién de la eco-condicionalidad, que supedita la concesién de las ayudas al
cumplimiento de una serie de normas medioambientales, de inocuidad de los
alimentos, de sanidad vegetal y bienestar animal (26). La nueva orientacién de
la PAC en el periodo 2003-2007 va enfocada a reforzar las disposiciones en
materia medioambiental e integrarlas en una politica més amplia de desarrollo
rural a través de la creacién del segundo pilar de la PAC, el del desarrollo rural
del modelo agricola y ganadero mediante el programa agroambiental, que
obliga a los agricultores a cumplir en sus actividades con las buenas prdcticas
agrarias y medioambientales y les compensa la pérdida de rentas o incremento
de costes derivados de la aplicacién voluntaria de técnicas de produccién que
van més allé de las buenas prdcticas habituales (27).

El sistema de pagos disociados va avanzando de forma gradual y desigual
en los paises miembros de la Unién Europea. De hecho, en Espafia no se apli-
caron hasta 2006, y adn asi se mantuvieron acopladas muchas de las ayudas
especificas a sectores productivos que no eran rentables en el marco de pro-
gramas de mejora del medio ambiente, la calidad y la comercializacién (28).
Todas las reformas posteriores, incluido el llamado «Chequeo Médico» de

(26) Reglamento (CE) 1782/2003, del Consejo, de 29 de septiembre, por el que se
establecen disposiciones comunes aplicables a los regimenes de ayudas directos de pago
Onico, en el marco de la Politica Agraria Comin.

(27) Estas ayudas, en principio, se presentaban como una remuneracién de los servicios
ambientales producidos por los agricultores, esto es, las externalidades positivas, pero lo que
en realidad trataban de compensar era el lucro cesante, es decir, los beneficios a los que
renunciaban por producir menos. OrTiz MiRANDA y CERA DEtGADO (2002: 105-106).

(28) Garcia Avarez-Coaue y Gomez Limon (2010: 17). Las ayudas directas disociadas
podian revestir varias modalidades y, de hecho, la transicién fue bastante suave, aunque
la coyuntura de mercado ha variado de producto a producto. El resultado fue que algunos
paises desacoplaron los pagos enseguida mientras ofros, como Espafa, continuaron con el
acoplamiento hasta 2006, justificando la decisién en que la actividad productiva se veria
abandonada. Desde 2006 hasta el periodo actual, la transformacién ha sido gradual. Pro-
bablemente en 2020 llegaré la tarifa plana, que ya se utiliza desde hace afios en Francia y
en los paises del Norte de Europa.
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2008 (29), supusieron un avance en la desvinculacién de los pagos de los crite-
rios productivos, que habian quedado obsoletos ante la nueva evolucién de los
mercados internacionales y frente a las nuevas demandas de la sociedad (30).

Nos interesa recordar el Reglamento (CE) 1968/2005, del Consejo, de
20 de septiembre, que recoge la programacién para el periodo 20072013,
en el que los programas de desarrollo rural se articulaban en torno a una serie
de medidas, susceptibles de ser cofinanciadas por el Fondo Europeo Agricola
de Desarrollo Rural (FEADER), agrupadas en tres grandes ejes que irdn dirigi-
dos a: i) la mejora de la competitividad del sector agricola y forestal; ii) a la
mejora del medio ambiente y del entorno rural y iii) a la mejora de la calidad
de vida en las zonas rurales y la diversificacién de la economia rural (31). Esta
norma declara obligatorias las medidas agroambientales y financia métodos
especificos de gestién de la tierra que contribuyan al desarrollo rural y sean
compatibles con la proteccién del paisaje y medio ambiente. Incluye medidas
a favor de la biodiversidad, de los lugares de la Red Natura, de proteccién
del suelo y del agua y para reducir el impacto del cambio climatico mediante
la disminucién de emisiones de gases de efecto invernadero, de nitrégeno y la
utilizacién sostenible de pesticidas. También prevé la celebracién de contratos
territoriales de explotacién como instrumento de politica de desarrollo rural,
que se implementaron en Espafia con la aprobacién de la Lley 45/2007, de
13 de diciembre, de Desarrollo Rural Sostenible, cuya aplicacién ha tenido un
éxito desigual en el conjunto de las Comunidades Auténomas, como ya hemos
explicado anteriormente (32).

(29) La Comisién Europea aprobé en 2007 la Comunicacién al Consejo y al Parlamento
Europeo titulada Prepardndose para el chequeo de la reforma de la PAC, que tiene por objeto
extender el desacoplamiento de las ayudas directas a la produccién agricola en todos sus
productos, y que coloquialmente se denomina «Chequeo médico de la PAC». com (2007) 722.

(30)  vicenTE bOoMINGO (2012: 79). La autora sefala cémo las continuas reformas de la
PAC conllevan unos cambios que no son inocuos. En su opinién, «los pagos directos disociados
o desacoplados han llevado a la agricultura a una situacién de actividad minima que resulta
descorazonadora». En ese periodo las ayudas que se reciben estdn cada vez mas vinculadas
a las condiciones medioambientales y de la utilizacién del suelo (condicionalidad obligatoria).
Pero sin embargo, su cuantia no obedece a los valores que genera como proveedor de un
bien publico, sino que se ligan a los costes e inversiones, y al sacrificio en rentas al que se
somete el agricultor.

(31) RopriGUEZ-CHAVES Mimerero (2013: 122). Ver en el trabajo de la autora la nota a
pie de pagina nim. 121. A partir de un breve excurso sobre la evolucién de la PAC desde el
punto de vista ambiental, defiende los pagos por servicios ambientales como la base de un
nuevo modelo sostenible basado en el concepto multifuncionalidad, que tiene hoy un efecto
similar a la nocién de desarrollo sostenible.

(32) Cataluiia aposté por el contrato territorial desde el principio, sin embargo, en
Aragén no ha tenido ninguna repercusién y no se han formalizado este tipo de contratos.
Sobre el fracaso del contrato territorial se pronuncia VArTier Fuenzatpa (2012: 26-27). Remisién
a cita nim. 11 de este trabajo.
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Poco mds tarde estos ejes se complementaron por el Reglamento (UE)
74/2009, de 19 de enero de 2009, que incrementé la cuantia de los fondos
FEADER e introdujo nuevas prioridades. Junto al cambio climdtico y las energias
renovables, se priorizé la gestién del agua y la biodiversidad, ademds de las
correspondientes innovaciones tecnolégicas.

2. La politica medioambiental de la PAC en la reforma 2014-2020
y sus implicaciones en la custodia del territorio

El sector agricola ha ido perdiendo gradualmente peso en la estructura
econdmica nacional. Actualmente se caracteriza por el envejecimiento de los
trabajadores, la elevada dependencia de ayudas y subvenciones y la gran
competencia de los paises exportadores. Este panorama pone de manifiesto la
necesidad de adaptacién del sector primario a la cambiante realidad social y
a las nuevas normativas de carécter ambiental que han ido aprobdndose en
el Derecho comunitario y en el Derecho internacional.

Como hemos visto a lo largo en la evolucién histérica, las modificaciones
de la PAC han abierto nuevas posibilidades para que la actividad agricola
sea un motor de desarrollo rural sostenible y, sin dejar de ser una activi-
dad productiva, sea también proveedora de servicios ambientales (33). Los
nuevos retos ambientales que se plantean se refieren a la gestién sostenible
de los recursos naturales y al cambio climdtico, reduciendo los gases efecto
invernadero, evitando la degradacién de los suelos, de la calidad del aire,
de los hdbitats y de la biodiversidad. El Libro Blanco de la Comisién sobre
adaptacién al cambio climdtico: hacia un marco europeo de actuacidn reco-
noce las importantes afecciones que tendré en la agricultura. Los fenémenos
meteorolégicos aumentardn el riesgo de malas cosechas y también afectaré
a la calidad del suelo, al reducir la materia orgénica que contribuye a su
fertilidad (34).

La PAC para el periodo 2014-2020 mantiene los dos pilares, modificando
el primero de ellos para mejorar el comportamiento ambiental a través de un
componente de ecologizacién obligatorio, que apoyard las prdcticas benefi-
ciosas para el clima y el medioambiente.

(33) Un estudio que refleja cémo las politicas agroambientales han pasado de ser
subsidios agrarios a considerarse pagos por servicios ambientales en RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO
(2013: 109-113 y ss.).

(34) com (2009) 147 final.
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A) El primer pilar de la PAC: el pago verde
El primer pilar de la PAC, contemplado en el Reglamento (UE) 1307/2013,

del Parlamento y del Consejo, de 17 de diciembre, contiene la regulacién nor-
mativa de los pagos directos a las explotaciones. Las ayudas que componen
los pagos directos se distribuyen de la siguiente manera:

a) Régimen obligatorio para todos los paises:

— Régimen de pago bdsico, que sirve de soporte a las rentas, no
vinculado a la produccién.

— Pago verde o greening, que complementa los pagos directos en
un 30% y se conceden a los que apliquen medidas de interés
medioambiental en sus cultivos.

— Pago adicional a jévenes agricultores, destinados al agricultor
menor de 40 afios que, en el momento de presentar la solicitud,
se incorpore por primera vez a la actividad agraria como ftitular
de la explotacién.

b) Regimenes voluntarios:

— Ayudas asociadas a la produccién o ayudas acopladas para deter-
minados tipos de agricultura que estén atravesando dificultades
econdmicas y sociales (35).

— Pagos para zonas con limitaciones naturales, que se concederé a
los productores cuya explotacién se encuentre en una zona con
limitaciones naturales especificas o con desventajas naturales.

Los pagos directos deben destinarse a las explotaciones agrarias verdade-
ramente activas, es decir, a aquellos agricultores que generen una actividad real
en el dmbito agrario. Para ser agricultor activo, los ingresos agrarios distintos
de las ayudas directas deben suponer, al menos, un 20% de los ingresos totales
agrarios en ese periodo impositivo (36).

(35) Los sectores beneficiados por esta partida son las vacas nodrizas, el ovino, las
proteaginosas, el arroz, la remolacha, los frutos de céscara y el tomate para la industria.

(36) Sobre el concepto de «agricultor activo» ver art. 8 del Real Decreto1075/2014,
de 19 de diciembre, sobre la aplicacién a partir de 2015 de los pagos directos a la agri-
cultura y a la ganaderia y ofros regimenes de ayuda, asi como sobre la gestidén y control de
los pagos directos y pagos al desarrollo rural. A lo dicho en el texto principal es necesario
afadir algunas excepciones. En primer lugar, los perceptores de ayudas iguales o inferiores
a 1250 euros, no tiene que cumplir la condicién de agricultor activo; en segundo lugar, si los
ingresos agrarios distintos de las ayudas directas no suponen el 20% de los ingresos fotales
agrarios del periodo impositivo mds reciente, se podrdn tener en cuenta los ingresos agrarios
de alguno de los dos periodos impositivos inmediatamente anteriores; en tercer lugar, si ain
asi no cumple este porcentaje, podrd ser considerado agricultor activo en situacién de riesgo
a efectos de control por la Administracién.
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Lo cierto es que la definicién de «agricultor activo» ha sido siempre muy
controvertida. En los paises de la economia mediterrdnea existen los «agricul-
tores a tiempo parcial», muchos de ellos son profesionales de la agricultura
jubilados que estén cobrando por una actividad que hicieron en el pasado
y ofros son trabajadores de otros ramos que cultivan sus tierras, de escasa
extensién y poca productividad. Es decir, existen explotaciones no rentables,
que gracias a los pagos directos pueden seguir cultivdndose. En opinién de De
LA CUEsTA SAEZ no estamos ante una medida de politica agricola, sino més bien
ante una medida de politica social con la que los Gobiernos tratan de evitar
el rechazo de los posibles afectados (37). Sin embargo, aunque comparto en
parte su apreciacién porque, sin duda, es de sentido comin, debo afadir que
las estructuras agrarias y el clima de nuestro pais no permiten que en determi-
nadas zonas de secano exista un nimero importante de agricultores a tiempo
completo, y si esas tierras se abandonan por falta de rentabilidad econémica,
la consecuencia directa seria la desertizacién de parte del territorio.

Desde el punto de vista medioambiental, cobra especial interés el pago
verde o greening, que es, sin duda, la medida mds novedosa de PAC actual
y supone el 30% de la ayuda a pagos directos. Para conseguirlo, el titular de
la explotacién debe realizar una serie de prdcticas beneficiosas para el medio
ambiente, como la diversificacién de cultivos, el mantenimiento de pastos per-
manentes o contar con superficies de interés ecolégico en sus explotaciones.

La diversificacién de cultivos implica que si la tierra de cultivo de la explo-
tacién cubre entre 10 y 30 hectdreas, se deben cultivar al menos dos tipos de
cultivos diferentes sin que el principal suponga mds del 75% de la tierra de
cultivo; si la tierra de cultivo de la explotacién cubre mds de 30 hectdreas,
debe haber, al menos, tres cultivos diferentes, sin que el principal suponga més
del 75% de dicha tierra de cultivo y los dos cultivos mayoritarios no podrdn
ocupar més del 95% de la misma (38).

(37) Una interesante critica a la definicién de «agricultor activo» en De 1A CUESTA SAez
(2012: 58). En su opinién, «una cosa es permitir la compatibilidad de los pagos directos
con las pensiones de jubilacién de quienes mantienen su actividad, por pequefia que sea,
y ofra muy distinta, prescindir por completo de cualquier referencia a la actividad agraria
precisamente en la definicién de agricultor activo».

(38) Ver Real Decreto 1075/2014, de 19 de diciembre, sobre la aplicacién a partir de
2015 de los pagos directos a la agricultura y a la ganaderia y otros regimenes de ayuda, asi
como la gestién y control de los pagos directos y de los pagos al desarrollo rural. Conforme
al art. 20.4 del citado Reglamento, se consideran cultivos diferentes cualquier género botdnico
(trigo,cebada, maiz remolacha, guisante, alfalfa, girasol, etc.); los cultivos de cualquiera de las
especies brésicas (colza, col, coliflor/brécoli, nabo), solandceas (tomate, patata y berenjena)
y cucurbitdceas (calabaza y calabacin; el barbecho y la hierba u otros forrajes herbdceos
(pastos permanentes, praderas naturales o no cultivadas).
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Para cumplir el requisito de dejar un 5% de superficie de interés ecoldgico,
cuando la tierra de cultivo de la explotacién (herbdceos y barbecho) cubra
mdés de 15 hectdreas, se deberd destinar el 5% a algunos de estos usos: bar-
becho, cultivos fijadores de nitrégeno, superficies forestadas o dedicadas a la
silvicultura con cargo a las ayudas al desarrollo rural.

Los Estados miembros decidirdn los pastos permanentes que sean medioam-
bientalmente sensibles en las zonas que contemplan las Directivas 92/43/CE
0 2009/147/CE, incluidos los pantanos y humedales situados en esas zonas,
que necesitan proteccién estricta para poder cumplir los objetivos de las cita-
das Directivas. También podrdn decidir la determinacién de zonas sensibles
adicionales en terrenos situados fuera las zonas contempladas en las Directivas
anteriores. Estas superficies no se podrdn convertir, labrar ni efectuar labores
salvo las de mantenimiento. Cuando se detecte que la proporcién de pastos
permanentes, en el dmbito del Estado, descienda un 5%, se podrd obligar a
ciertos agricultores que hayan realizado su conversién de pastos permanentes
a otros usos para que restauren dichas superficies mediante su reconversién
en pastos permanentes.

Tendrén derecho automdticamente al pago verde, sin necesidad de cum-
plir ningdn requisito, aquellos agricultores que se dediquen a la agricultura
ecolégica, Gnicamente en aquellas unidades de la explotacién destinadas a
la produccién ecolégica; los que estén acogidos al régimen de pequefios
agricultores (39), y los que disponen de cultivos permanentes (vifedo, olivar,
frutales, citricos y, en general, cultivos que permanecen en el terreno durante
cinco afos o mds y no entran en la rotacién de cultivos) (40).

(39) Tienen derecho a entrar en este régimen de pequefios agricultores quienes cobren
menos de 1250 euros por el conjunto de las ayudas. Cobrardn un importe fijo todos los afios,
en que se calcule el primer afo, y para el cobro anual de la ayuda deberé mantener al menos
un némero de hectareas admisibles igual al nimero de derechos activados en 2015. Segin el
Reglamento (UE) 1307/2013, de 17 de diciembre, del Consejo y del Parlamento, por el que se
establecen normas aplicables a los pagos directos a los agricultores en virtud de los regimenes
de ayuda incluidos en el marco de la PAC, esta medida conseguird una mayor eficacia y
simplificacién en la gestidn de los pagos pero, si tenemos en cuenta que en Espafia existen un
alto porcentaje de propietarios que entran dentro de la definicién de «pequefios agricultores»,
los pagos directos dejan de ser un incentivo para generar externalidades positivas y vuelven
a ser una ayuda a la renta del agricultor. Adn asi, un pequefio agricultor concienciado con el
medio ambiente serd, probablemente el mds interesado en formalizar convenios sobre custodia
del territorio con una entidad, si bien ese interés obedece a una conciencia medioambiental
que no tiene nada que ver con cumplir las obligaciones de la PAC para conseguir las ayudas.

(40) Las siguientes explotaciones NO tienen que cumplir con la diversificacién de
cultivos y las superficies de interés ecolégico:

1. Las superficies de la explotacién sometidas a produccién ecolégica.

2. Las superficies de la explotacién de cultivos permanentes (frutales, olivo, almendro,
vid, ..), ya que estos cultivos cumplen «per se».
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Si bien las medidas que se imponen por la Unién Europea para el cobro
del pago verde se declaran obligatorias y no contractuales en el Reglamento
(UE) 1307/2013 (41), De 1a Cuesta SAez aclara que «aunque no exista un
pacto expreso entre la Administracién y los agricultores, estamos ante una
técnica contractual que atribuye un pago adicional a quien asume y cumple
las obligaciones de la norma comunitaria» (42). No obstante, conviene tener
en cuenta que la obligatoriedad no se aplica a los pequefos agricultores ni
a los agricultores ecolégicos, por lo que la puesta en marcha del pago verde
puede ser un lastre para las tierras colindantes, al verse afectadas por las
malas précticas de los pequefios agricultores, y tener que soportar un mayor
ndmero de inspecciones administrativas. Dado el elevado nimero de pequefios
agricultores que existe en Espafa, estas medidas podrian verse desvirtuadas
con el tiempo si no se pone algin remedio.

B) El segundo pilar de la PAC: la politica de desarrollo rural

GoMez BararoNA define el desarrollo rural como «un conjunto de actuacio-
nes multifuncionales, complementarias de las actividades y ayudas agrarias, al
servicio de la mejora de la calidad de vida en el medio rural y la conservacién
de sus valores» (43).

Las ayudas del segundo pilar de la PAC, cofinanciado con fondos FEA-
DER, se encuentran establecidas en el Reglamento (UE) 1305/2013, de 17 de
diciembre, relativo a la ayuda del desarrollo rural a través del Fondo Europeo
Agricola de Desarrollo Rural (FEADER). Este instrumento financiero pretende
contribuir a la realizacién de la Estrategia Europea 2020 (44) mediante la

3. Las explotaciones que toda su superficie se dedique a cultivos bajo el agua,

4. Las explotaciones con 75% o més de superficie de pastos y / o arroz, cultivos forra-
jeros ( no alfalfa) y / o barbecho o una combinacién de estos y donde el resto de superficie
de cultivo no supere las 30 has.

5. Cuando mads del 50% de las tierras de cultivo no la hubiera declarado el agricultor
en la solicitud de ayuda del afio anterior, y siempre y cuando todas las tierras de cultivo se
utilicen para cultivos diferentes a los del afio anterior. (Estos cumplen con la diversificacién
de cultivos pero tienen que cumplir con las Greas de interés ecoldgico).

(41) Reglamento (UE) 1307/2013, del Parlamento y del Consejo, de 17 de diciembre,
Considerando 37.

(42) Dk A Cuesta SAez (2012: 67). En opinién del autor, estamos ante una técnica
contractual de administracién, como lo fue en su dia la retirada obligatoria de cultivos en los
afos siguientes a la implantacién de los pagos directos compensatorios creados por el Regla-
mento (CE) 1765/1992, del Consejo de 30 de junio, que tuvo como precedente el contrato
de retirada de tierras de cultivo previsto en el Reglamento (CE) 1760/1987, de 15 de junio.

(43) GoOmez BaraHoNA (2011: 1632).

(44) com (2010) 2020 final.
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promocién de un desarrollo rural sostenible, por lo que también debe contribuir
al desarrollo de un sector agricola equilibrado desde la éptica ferritorial y
medioambiental, respetuoso con el clima y resistente a los cambios climdticos,
competitivo e innovador.

Segun el Reglamento (UE) 1305/2013, cada Plan de Desarrollo Rural
debe abordar al menos cuatro de las seis dreas temdticas prioritarias, relacio-
nadas tanto con aspectos econémicos como de competitividad, medioambiente
y calidad de vida en las zonas rurales:

1. Fomentar la transferencia de conocimientos e innovacién en el sector
agrario y forestal en las zonas rurales.

2. Mejorar la viabilidad de las explotaciones agrarias y la competitividad
de todos los tipos de agricultura en todas las regiones y promover las
tecnologias agricolas innovadoras y la gestién forestal sostenible.

3. Fomentar la organizacién de la cadena alimentaria, incluyendo la
transformacién y comercializacién de los productos agrarios, el bie-
nestar animal y la gestién de riesgos en el sector agrario.

4. Restaurar, preservar y mejorar los ecosistemas relacionados con la
agricultura y la silvicultura.

5. Promover la eficiencia de los recursos y fomentar el paso a una eco-
nomia baja en carbono y capaz de adaptarse al cambio climdtico en
los sectores agrario, alimentario y forestal.

6. Fomentar la inclusién social, la reduccién de la pobreza y el desarrollo
econémico de las zonas rurales.

Nos encontramos ante una serie de medidas voluntarias para el desarro-
llo rural, adaptadas a las especificidades nacionales y regionales, mediante
las cuales los Estados elaborardn y configurardn programas plurianuales en
el marco comin de cooperacién con la Unién Europea. Teniendo en cuenta
las grandes disparidades que existen entre las diferentes zonas rurales de la
Unién Europea y la limitacién de los recursos financieros, se establecen unas
prioridades bdsicas relativas a la transferencia de conocimientos y la innovacién
en la agricultura, la silvicultura y las zonas rurales.

Para el periodo de programacién 2014-2020, Espafia cuenta con 18
Programas de Desarrollo Rural (PDR) aprobados por la Comisién Europea; un
Programa Nacional de Desarrollo Rural (PNDR) que incluye una serie de medi-
das a aplicar de forma homogénea a todo el territorio nacional (45) y 17 PDR
autonémicos que seleccionan las medidas que considera mds adecuadas a su

(45) El Programa Nacional de Desarrollo Rural fue aprobado por Decisién de la Comi-
sién Europea el 26 de mayo de 2015.
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territorio. Todos ellos han de ajustarse a lo establecido en el Marco Nacional
de Desarrollo Rural (46).

Los fondos asignados a los PDR, al igual que los del primer pilar de la
PAC, son gestionados por las Comunidades Auténomas, que deberdn distribuir-
los mediante convocatoria publica recogida en una Orden de la Consejeria
competente en materia de agricultura.

Las medidas previstas son de tipo contractual con una duracién plurianual
de 5 afios prorrogables y tienen como destinatarios de las ayudas a los agri-
cultores y las asociaciones y agrupaciones creadas por ellos.

Una novedad importante introducida en este nuevo periodo es la creacién
de servicios de asesoramiento destinados a los agricultores, a los titulares fores-
tales y a las PYMES de zonas rurales, para mejorar los resultados econémicos
y medioambientales. Pueden prestar estos servicios tanto las Administraciones
pUblicas como entidades privadas, que serdn elegidas mediante los proce-
dimientos de seleccién regulados en la Ley de Contratos del Sector Piblico.
Probablemente las empresas privadas y los sindicatos agrarios son los actores
privados mds preparados para prestar estos servicios, lo que resultard de gran
apoyo no sélo a los agricultores sino también a las entidades de custodia
del territorio que son mds pequefias y no cuentan con los medios técnicos y
humanos suficientes (47).

También destacamos la importancia que adquieren los pagos a los agri-
cultores para la conversién a la agricultura ecolégica o el mantenimiento de la
misma, que en el periodo anterior se contemplaba como un epigrafe dentro de
una de las medidas y ahora se ha convertido en una de las prioridades (48).

Siguiendo con la tradicién consolidada de los Gltimos afios, la selvicultura
forma parte integrante del desarrollo rural y las medidas relativas al sector
forestal deben contribuir a la aplicacién a nivel local de la estrategia forestal
de la Unidn, en linea con la Comunicacién de la Comisién al Parlamento, al
Consejo, al Comité Econémico y Social europeo denominada «Una nueva
estrategia forestal para la Unién Europea, los bosques y el sector de la made-
ra» (49). Este sector estd llamado reforzar vinculos entre la actividad primaria

(46) El Reglamento (UE) 1305/2013, de 17 de diciembre, de ayuda al desarrollo rural,
permite, que los Estados miembros presenten un programa nacional y un conjunto de programas
regionales. En Espafia se acordé este modelo en la Conferencia Sectorial de Agricultura y
Desarrollo Rural de 24 y 25 de julio de 2013. El alcance y contenido de los Planes Naciona-
les de Desarrollo Rural se encuentra recogido en el art. 8 del Reglamento (UE) 1305/2013.

(47) Art. 28 del Reglamento (UE) 1305/2013, de 17 de diciembre.

(48) Art. 29 del Reglamento (UE) 1305/2013, de 17 de diciembre.

(49) com (2013) 659 final. Ver también Resolucién del Parlamento Europeo, de 28

de abril de 2015, sobre una nueva estrategia de la UE en favor de los bosques y del sector
forestal (2014/2223(INI)).
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y el medio ambiente, mejorar la calidad de vida, fomentar la diversificacién
de la economia en las comunidades rurales. Las medidas dedicadas a la
silvicultura deben abarcar la forestacién y creacién de superficies forestales,
el establecimiento de sistemas agroforestales y mejora de infraestructuras de
las fincas, prevencién de incendios y restauracién de terrenos degradados,
inversiones en tecnologias forestales y en la transformacién, movilizacién y
comercializacién de productos forestales (50). Los beneficiarios de las ayudas
pueden ser personas fisicas, gestores piblicos y privados y sus asociaciones.
En el caso de tierras que pertenezcan al Estado, sélo podrd concederse la
ayuda cuando el organismo que gestione dichas tierras sea un organismo
privado o un municipio.

Se fomentan las iniciativas agroambientales, como venia haciéndose desde
hace afios, mediante la conservacién y recuperacién de ecosistemas, la lucha
contra el cambio climdtico y el uso eficaz de los recursos naturales, en particular
del agua y del suelo (innovacién). El productor agrario, como principal gestor
de la tierra, ha de recibir apoyos para la realizacién de sistemas y prdcticas
agricolas favorables a los objetivos medioambientales y climéticos, ya que los
precios de mercado no reflejan el suministro de dichos bienes publicos. Los
pagos agroambientales y climdticos deben cubrir los costes adicionales para
compensar las pérdidas de ingresos como consecuencia de los compromisos
contraidos. Estos pagos pueden ir dirigidos a agricultores individuales o a agru-
paciones de agricultores, puesto que las sinergias resultantes de compromisos
contraidos multiplican el beneficio medioambiental y climdtico (51). En este

(50) Articulos 21 a 26 del Reglamento (UE) 1305/2013, de 17 de diciembre.

(51) Este tipo de iniciativas y la necesidad de poner en valor las superficies forestales
las encontramos en la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, modificada por Gltima
vez por ley 21/2015, de 20 de julio. Una de las novedades es la consideracién, como un
nuevo principio inspirador de esta ley, de los montes como infraestructuras verdes, en sintonia
con la Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico
y Social Europeo y al Comité de las Regiones COM (2013) 249 final, de 6 de mayo de 2013,
denominada Infraestructura verde: mejora del capital natural de Europa, puesto que constituyen
unos sistemas naturales prestadores de servicios ambientales de primer orden.

En esta modificacién se ahonda en la imbricacién del territorio forestal como una parte
muy importante del mundo rural al que pertenece y a cuyo desarrollo ha de coadyuvar de
forma activa. Por ofro lado, se perfecciona el equilibrio entre los tres pilares imprescindibles
de la gestién forestal sostenible, es decir, el econémico, el ecolégico y el social.

En Aragén, las actuaciones en el sector forestal estén recogidas en el Plan Aragonés de
Desarrollo Rural 2014-2020 y son las siguientes:

Medida 08: Inversiones en el desarrollo de zonas forestales y mejora de la viabilidad
del bosque

Esta medida contribuye a las prioridades 4 y 5 «beneficios de los ecosistemas y paso
de una economia hipocarbénica y adaptable a los cambios climdticos:

8.1. Forestacién y creacién de superficie forestal. Ampliar los recursos forestales exis-
tentes en cualquier superficie agricola o forestal y especies lefiosas. La ayuda consiste en el
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grupo de medidas estdn recogidos los pagos al amparo de la Red Natura y
de la Directiva Marco del Agua, que se concederdn a los agricultores, titulares
forestales y asociaciones de titulares forestales. En definitiva, nos hallamos ante
pagos por servicios ambientales que tienen base contractual y son financiados
por la Unién Europea y la Administracién piblica.

Entre las medidas agroambientales que se han adoptado en Espaiia,
por medio de los planes de desarrollo rural, destacamos el mantenimiento de
determinados cultivos en zonas LIC y ZEPAS, que sirven de alimento a las aves
y la fauna de determinadas zonas situadas en la Red Natura 2000, con el fin
de mantener los hébitats; la generacién de corredores biolégicos; los cultivos
destinados a la mejora ambiental; mantenimiento de prados de siega en zonas
de montafia y agricultura de conservacién de vifiedos en dreas de pendientes
pronunciadas, entre otras (52).

establecimiento de una prima por hectdrea por la pérdida de renta agraria y mantenimiento
durante 12 afios.

8.3 y 8.4. Ayuda para la prevencién y restauracién de dafios por incendios y ofras
catéstrofes naturales. Se pueden subvencionar actividades como Planes de Gestién Forestal
en explotaciones grandes, infraestructuras de proteccién (mantenimiento de cortafuegos), pre-
vencién a pequefia escala como pastoreo, instalaciones de control de incendios forestales,
plagas, enfermedades y equipos de comunicacién; y restauracién del potencial forestal dafiado.

8.5. Apoyo a inversién en consolidacién de la utilidad publica de los montes, y mejora
de los valores ambientales de los ecosistemas forestales. Esta medida se subdivide en las
siguientes operaciones:

— Mitigacién y adaptacién al cambio climdtico

— Defensa de la propiedad publica forestal y pecuaria

— Conservacién de una gestién forestal sostenible

— Actuaciones con objetivos ambientales sobre terrenos forestales en dreas designadas

de alto valor ambiental.

(52) El Plan de Desarrollo Rural aragonés 2014-2020 aborda las medidas agroam-
bientales que deben cumplir las prioridades fijadas en el Reglamento (UE) 1305/2013, de
17 de diciembre:

Medida 10: Agroambiente y clima. Se conceden a los agricultores u otros administradores
de tierras que suscriban de forma voluntaria compromisos agroambientales durante cinco o
siete afios, que van més allé de la condicionalidad, asi como los requisitos de utilizacién de
abonos vy fitosanitarios. Este conjunto de medidas ayudan a preservar la biodiversidad, avi-
fauna, paisaje, minimizar la erosién, mejorar la gestién del agua y la gestion de fertilizantes
y fitosanitarios por medio de las siguientes prdcticas.

— Mantenimiento del rastrojo

— Cultivo de la esparceta para el mantenimiento de la zona esteparia

— Extensificacién adicional del pastoreo

— Mantenimiento de prados de siega en zonas de montafia

— Apicultura con colmenas reducidos o dispersos

— Agricultura de conservacién de vifiedos en zonas dridas y de pendiente pronunciada

— Prdcticas especificas en el cultivo de arroz para el fomento de la presencia de aves

— Luchas biolégica en vifiedo

— Mantenimiento de razas autéctonas puras en peligro de extincién
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Estas ayudas, como hemos visto en la evolucién de la PAC, tienen larga
tradicién histérica, y las medidas a adoptar serdn més eficaces si son dirigi-
das por las entidades de custodia, sin olvidar que es la Administracién la que
tiene la potestad inspectora y sancionadora para asegurar su cumplimiento. La
realidad es que, con o sin ayuda de la custodia del territorio, los agricultores
conocen muy bien sus obligaciones a través de los programas de asesoramiento
de la Administracién y de los sindicatos agrarios, y saben que cualquier incum-
plimiento conlleva la pérdida de estas subvenciones.

Conviene tener en cuenta que, al menos el 30% de los fondos FEADER
deben destinarse a inversiones relacionadas con el medio ambiente y el clima,
el desarrollo de las zonas forestales y la mejora de la viabilidad de los bosques,
asi como a medidas de agroambiente y clima, agricultura ecolégica y pagos al
amparo de la Red Natura 2000, de lo que se concluye, una vez més, que el
giro ecolégico que ha adoptado la PAC, aunque no supone ninguna novedad
significativa, se hace cada vez mds intenso.

Se mantienen en este periodo los pagos a los agricultores de zonas de
montafia o de otras zonas con limitaciones naturales o especificas, declara-
das por los Estados miembros, para fomentar el uso continuado de las tierras
agricolas y la conservacién del medio rural. Estas ayudas, también llamadas
indemnizaciones compensatorias, tratan de compensar los costes adicionales
o pérdidas de ingresos debido a los factores geogrdficos de la zona, evitando
el riesgo de despoblacién y el abandono de la actividad y de la zona. Para
conseguirlas es necesario cumplir algunos requisitos que no se exigen en las
demds medidas, como por ejemplo estar cotizando en el régimen especial
agrario de la Seguridad Social (53). El gran problema de esta medida es la
financiacién y la falta de legitimidad social para transferir més fondos a este
concepto, por lo que es probable que desaparezca en 2017.

— Generacién de alimento para la avifauna en el drea de influencia socio-econémica

de la Reserva Natural Dirigida de la Laguna de Gallocanta.

— Generacién de alimentos para la avifauna de los agrosistemas fuera de los PORN

y en ofras zonas.

— Mantenimiento de hdbitats en tierras de cultivos herbdceos de secano en zonas

perilagunales.

— Generacién de corredores biolégicos de la Red Natura 2000

— Mantenimiento de las actividades agrarias tradicionales en zonas con alta presencia

de mamiferos silvestres.

(53) Arts. 31y 32 del Reglamento (UE) 1305/2013, de 17 de diciembre. Una de las
posibilidades que propuso la Mesa Sectorial de Agricultura consistia en detraer un 5% del
presupuesto para invertirlo en estas zonas, propuesta que fue rechazada por la mayoria de las
Comunidades Auténomas. La decisién sobre el futuro de las ayudas a las zonas desfavorecidas
no estd tomada todavia. Habré que esperar a la revisién de 2017 para conocer si seguirdn
o desaparecerdan estas ayudas.
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Las distintas estrategias que pueden subsumirse en el concepto de custodia
del territorio tienen gran valor para que estas zonas conserven su valor ecolé-
gico con la participacién de sus propietarios o del voluntariado, evitando su
deterioro o la produccién de incendios. Si no se subvencionan estas actividades
desde la PAC, las entidades de custodia podrian buscar otras vias de financia-
cién en fondos comunitarios para la proteccién del medio ambiente (LIFE +) o
en el Fondo Nacional para la Proteccién del Medio Natural y la Biodiversidad.

Finalmente, para evitar distorsiones, el Reglamento prohibe la doble finan-
ciacién de la ecologizacién de las ayudas directas para el primer y segundo
pilar. Recordamos que las zonas desfavorecidas podian recibir ayudas de
los pagos acoplados del primer pilar o del Fondo FEADER del segundo pilar.

La dltima cuestién relacionada con este epigrafe hace referencia a las
medidas de desarrollo rural territorial de diversificacién no agraria que se
han puesto en marcha con la metodologia LEADER (se reserva al menos el 5%
de la contribucién del fondo FEADER). En este punfo nos interesa hacer una
breve referencia al programa LEADER porque algunos Grupos de Accién Local
se han convertido en entidades de custodia, como hemos visto en la primera
parte de este trabajo, uniendo a sus objetivos iniciales el de proteccién del
medioambiente. El desarrollo local participativo es el instrumento de politica
territorial que responde al reto de conseguir un desarrollo equilibrado, utili-
zando los principios metodolégicos LEADER. El método LEADER consiste en
ceder la iniciativa de planificacién a las comunidades locales que, organizadas
en asociaciones pUblico-privadas como Grupos de Accién Local, elaboran y
ejecutan una estrategia de desarrollo para un determinado territorio apro-
vechando sus recursos. Todo ello tiene como consecuencia la dinamizacién
social, que implica a la poblacién en la solucién de los problemas que les
afectan y un mayor compromiso de las actuaciones que se proyectan, a la vez
que se traduce en un aumento de la gobernanza local. Para su financiacién
se utilizan no sélo los fondos LEADER, sino también el Fondo Social Europeo
(FSE) el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) y el Fondo Europeo
Maritimo y de Pesca (FEMP), cuando proceda (54).

Para concluir, podemos decir que los Planes de Desarrollo Rural contienen
medidas que permiten pagar a los agricultores y administradores de tierras por
las practicas beneficiosas que fomenta la custodia del territorio. Las ayudas se

(54) Ver Reglamento (UE) 1303/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17
de diciembre de 2013, por el que se establecen disposiciones comunes relativas al Fondo
Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesién, al Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y por el
que se establecen disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional,
al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesién y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca,
y se deroga el Reglamento (CE) 1083/2006 del Consejo.
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destinan a los agricultores y a las asociaciones que ellos promueven, y no a las
entidades de custodia, pero es una forma de conseguir rendimiento econémico
de las précticas de conservacién que se ponen en marcha.

C) Desarrollo socio-econémico del medio rural desde la PAC y la
custodia del territorio

La agricultura aporta al medio rural generacién de empleos agrarios y no
agrarios y el mantenimiento de los valores paisajisticos y culturales atractivos
para residentes y visitantes. Pero la despoblacién y el envejecimiento de la
sociedad son dos realidades que no se pueden obviar, puesto que no sélo
llevan al empobrecimiento social, sino también al abandono de las tierras, la
desertizacién y la salinizacién de los suelos.

En este epigrafe vamos a presentar diferentes iniciativas econémicas rela-
cionadas con la economia verde, algunas de ellas dentro del marco de la PAC,
que pueden ser auspiciadas por las diversas herramientas que componen la
custodia del territorio. No se habla aqui de técnicas de conservacién del patri-
monio natural y la biodiversidad, sino de buscar la productividad que puede
proporcionar la agricultura sostenible y la conservacién del medio natural,
la revalorizacién de zonas previamente abandonadas, debido a la falta de
recursos humanos y financieros por parte de los propietarios particulares y la
diversificacién de actividades que impliquen una mayor penetracién del sector
terciario en el medio rural, que es también el medio natural.

Desde esta perspectiva, la PAC puede convertirse en un elemento clave
para el futuro de la custodia del territorio en Espafia. Las acciones previstas
en los acuerdos de custodia suscritos en zonas agrarias y forestales y otros
paisajes rurales que hemos estudiado en el epigrafe anterior, se integran sin
dificultad en proyectos de desarrollo rural que ahora se incluyen en el segundo
pilar de la PAC.

Los acuerdos de custodia del territorio sirven para reforzar actividades
positivas y dar a conocer las iniciativas de los agricultores que cuidan los
ecosistemas, pero ademds, pueden contribuir a promocionar los productos
que derivan de un modo de aprovechamiento de los recursos que respeta la
conservacién del medioambiente. En esta linea, Arcupo Périz y JORGE GuiLLE
contemplan la custodia del territorio como una posibilidad de creacién de
empleo y emprendimiento en el marco de un desarrollo rural sostenible (55).
Pero, como sefialan acertadamente estos autores, es necesaria una cuidadosa

(55) Estas ideas de custodia del territorio y agricultura como yacimientos de empleo
se encuentran reflejadas en Fundacién Biodiversidad y Observatorio de la Sostenibilidad en
Espaiia (2010: 300-309), Informe empleo verde en una economia sostenible.
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planificacién y una inyeccién de fondos piblicos o privados, junto con la
implementacién de otras acciones de fomento por parte de las Administraciones
pUblicas, ademds de la iniciativa de los agentes privados del medio rural. Estas
iniciativas deberdn tener un retorno econémico, bien mediante el pago por
servicios ambientales, bien a través de la venta de los productos derivados de
la agricultura, silvicultura y ganaderia que tengan un valor afiadido y respeten
el medio ambiente (56).

El giro definitivo hacia la ecologizacién de la PAC, que ya comenzé
en periodos anteriores, nos lleva a considerar las ayudas agroambientales
como pagos por servicios ambientales, lo que supone una legitimacién social
importante frente a las fuertes criticas que recibe esta politica por parte de
los Estados y de los ciudadanos. Lozano Cutanpa y RABADE Blanco definen los
servicios ambientales como «beneficios directos, generalmente no transados en
los mercados, que la sociedad obtiene de los ecosistemas; ejemplos tipicos son
la regulacién del ciclo hidrolégico, la regulacién del clima, o la conservacién
de la biodiversidad». Desde un punto de vista econémico, «constituyen exter-
nalidades positivas generadas por la produccién agricola y forestal o por la
proteccién y conservacién de la biodiversidad y los recursos naturales» (57).
Con esta figura se pretende «atribuir un valor especifico y establecer sistemas
adecuados institucionales, de fijacién de precios y de redistribucién que con-
duzcan a cambios de comportamiento y a prdcticas sostenibles de uso del
suelo y sociales». Los pagos por servicios ambientales se alejan del concepto
tradicional de subsidios agrarios, que tenian un cardcter unilateral, y pasan a
ser contratos bilaterales. La idea central de esta figura es que los beneficiarios
externos de los servicios ambientales paguen, de manera contractual o condi-
cionada, a los propietarios y trabajadores locales por adoptar précticas que
aseguren la conservacién de los ecosistemas (58).

Desde el punto de vista econémico, son muchas las iniciativas de turismo
rural o ecoturismo que se han promocionado en nuestro pais, financiadas, sobre
todo, con la metodologia LEADER. También resultan muy interesantes las expe-
riencias que combinan turismo y producto (enoturismo, por ejemplo), a través
de la cooperacién con las agrupaciones de productores, o la promocién de las
zonas dedicadas al cultivo y recoleccién de la trufa como producto destinado
al mercado interno y, sobre todo, a la exportacién. Probablemente son las

(56) Sobre formas de emprendimiento en el medio rural aprovechando la figura de la
custodia del territorio ver Jorce Guie (2014: 28-34) y arcupo périz (2014: 27-34).

(57) Lozano Cutanpa y RABADE Bianco (2013: 339 y ss.). La definicién de servicios
ambientales recogida por estos autores pertenece a Wunpe., WEerTz KANUNNIKOFF y MORENO
Garcia (2007), citados por los autores.

(58) Sobre el pago de servicios ambientales y la PAC ver RobriGUEZ-CHAVES MIMBRERO
(2013: 84 y ss.).
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cooperativas las que tienen mejor posicién estratégica para llevar a cabo una
mayor obtencién de beneficios de los productos resultantes de estas prdcticas
de conservacién y establecer estrategias de mercado dirigidas a la exportacién.

El fondo FEADER contribuye a la financiacién, entre otros aspectos, de
proyectos dirigidos a la diversificacién de las economias rurales relacionados
con la agricultura, la silvicultura y las actividades turisticas, creando empresas
y microempresas no agricolas en zonas rurales para promocionar el patrimonio
natural y cultural (59).

Como ya hemos mencionado anteriormente, la agricultura ecolégica ha
adquirido un importante protagonismo, convirtiéndose en una medida de desa-
rrollo rural, que puede fomentarse a través de la promocién de los mercados
cortos o cadenas de distribucién cortas, en las que intervienen un nimero
limitado de agentes econémicos En esta linea, existen varias experiencias de
custodia en Espafia que se dedican a vender los productos que obtienen de
la tierra en las ciudades y pueblos préximos (60).

Otro instrumento adecuado para desarrollar el medio rural es la comer-
cializacién de productos agroalimentarios de calidad en las zonas rurales,
con identificaciones que aportan un distintivo de calidad, como pueden ser
la denominacién de origen protegida (DOP) y la indicacién geogrdfica del
producto (IGP). De hecho, el Reglamento 1305/2013 anima a los agricultores
y asociaciones de agricultores a participar en sistemas que ofrecen un valor
afadido a sus productos y mejoran sus posibilidades de comercializacién,
ofreciendo ayudas a los agricultores activos durante los primeros cinco afios
desde la puesta en marcha de la actividad, destinadas a subvencionar los
costes ocasionados por la inscripcién en un régimen de calidad y su cuota
anual de participacién (61). Todas estas iniciativas necesitan proyeccién social
y la implicacién de la Administracién, las empresas y los ciudadanos.

La consideracién del sector forestal como estratégico, debido a las nota-
bles implicaciones en la calidad ambiental y en el mantenimiento y consoli-
dacién de empleo en las zonas rurales, forman parte de los objetivos a largo
plazo que plantea el Plan Forestal Espafiol 2002-2032 y, como hemos visto
anteriormente, se contemplan también dentro del segundo pilar de la PAC.

(59) Articulo 19 Reglamento (UE) 1305/2013, de 17 de diciembre.

(60)  Existen varias iniciativas de mercados de agricultura ecolégica y cadenas cortas de
distribucién en todas las Comunidades Auténomas. La Xarxa de la Custodia del Territorio hace
tiempo que ha puesto en marcha el programa Empresas de Acuerdo con la Tierra, que tiene
por objeto « impulsar la participacién de empresas en las iniciativas de custodia del territorio
como parte de su Responsabilidad Social Corporativa en la conservacién de la biodiversidad».
También podemos encontrar ejemplos de comercializacién de productos ecolégicos y merca-
dos cortos en el documento Experiencias de custodia del territorio, Fundacién Biodiversidad.

(61) Art. 16 del Reglamento (UE) 1305/2013, de 17 de diciembre.
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Precisamente, siguiendo estas indicaciones, la Ley 21/2015, de 20 de julio,
por la que se modifica la Ley 43/2003, de Montes, contiene un mandato a
las Administraciones publicas para que faciliten el desarrollo de instrumentos
basados en el mercado para abordar eficazmente la conservacién y mejora
de los activos naturales o de los servicios que estos prestan. La idea sobre la
que pivota la reactivacién econémica de las zonas forestales consiste en la
agrupacién de montes a efectos de gestién por medio de sociedades foresta-
les para producir economias de escala, incluyendo, entre otras mejoras, una
deduccién fiscal en el impuesto de sociedades del 10 por ciento en los gastos
destinados a la conservacién, mejora y proteccién. Otra medida interesante
consiste en el desarrollo por las Administraciones publicas de sistemas de
certificacién forestal voluntarios.

El problema de los montes es que ain queda por hacer una importante
labor de planificacién y gestién. Son muchos los montes que no tienen nin-
gun plan de gestién por su reducido tamafio, y precisamente la reforma de
la Ley de Montes permite que aquellos espacios de reducida superficie, muy
frecuentes en nuestra geografia, puedan adherirse a planes de gestién forestal
mucho mds simples, aprobados por la Comunidad Auténoma, favoreciendo la
ordenacién forestal mediante instrumentos flexibles y de bajo coste para los
montes pequefos.

Las entidades de custodia pueden ofrecer a los propietarios apoyo en la
redaccién de planes de gestién sostenible, apoyo técnico, voluntarios, aseso-
ramiento en materia fiscal e informacién sobre cémo acceder a las diferentes
ayudas de fondos europeos distintos de la PAC.

IV. CONCLUSIONES

La custodia del territorio puede entenderse como un conjunto de estrategias
o técnicas juridicas a través de las cuales se implica a los propietarios y usua-
rios del territorio en la conservacién y uso de los valores y recursos naturales,
culturales y paisajisticos. Si bien el concepto juridico no fue acufiado hasta la
aprobacién de la Ley 42/2007, de Patrimonio Natural y Biodiversidad, ya
existian experiencias exitosas en distintas Comunidades Auténomas, basadas en
la voluntariedad y confianza de los propietarios de los terrenos y las entidades
de custodia. La flexibilidad del concepto permite un gran nimero de estrategias
adaptadas a cada territorio o valores a preservar, que se pueden llevar a cabo
en entornos naturales acogidos a figuras protectoras o en espacios naturales
principalmente vinculados a la produccién agricola y ganadera.

La efectividad de la custodia del territorio pasa por la implicacién de
los propietarios privados de las fincas, que deben asumir voluntariamente los
objetivos de conservacién. Para ello, las entidades de custodia tienen que per-
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suadirles sobre las ventajas asociadas a la defensa de los valores intrinsecos del
territorio, que antes que una carga pueden constituir objeto de emprendimiento
y rendimiento, contando ademds con el apoyo y asesoramiento necesarios para
llevar a cabo dicho cometido.

A lo largo de la evolucién histérica de la PAC puede apreciarse cémo
ha pasado de ser una politica de produccién de alimentos y equilibrio de
rentas en el sector agrario, a convertirse en una herramienta de proteccién del
medio ambiente y de desarrollo rural. Es mds, la ecologizacién de la PAC ha
dado un paso definitivo al situar en la escala de prioridades la preservacién
y mejora de los ecosistemas relacionados con la agricultura y la silvicultura o
el cambio climdtico.

Desde esta perspectiva, la multifuncionalidad de las ayudas europeas
permite entender que la custodia agraria del territorio ganard terreno frente a
las modalidades tradicionales en las que se mueve esta técnica, al permitir el
apoyo de experiencias desde posiciones asociadas a la agricultura extensiva
profesional. En este sentido, las entidades de custodia y sus organizaciones
juegan un papel fundamental en el asesoramiento a los agricultores y ganaderos
que tengan que aplicar los instrumentos y medidas derivados de las nuevas
orientaciones de la PAC.

Algunas de las prioridades del segundo pilar de la PAC, desarrolladas
en los Programas de Desarrollo Rural adoptados por las Comunidades Auté-
nomas, como las medidas agroambientales, las forestales, la proteccién de
zonas desfavorecidas o con limitaciones naturales y el fomento de la agricultura
ecolégica, pueden jugar un papel esencial en la financiacién de las iniciativas
de custodia de territorio a través de las ayudas que reciben los agricultores,
productores forestales y las entidades asociativas formadas a tal efecto. Muchas
de fales acciones pueden concretarse sin dificultad a través de acuerdos de
custodia del ferritorio.

Asimismo, teniendo en cuenta que los valores de conservacién predo-
minantes en los acuerdos de custodia corresponden a los hdbitats de interés
incluidos en la Directiva de Hdbitats, seguidos de los espacios en los que viven
especies amenazadas o en peligro de extincién, las medidas agroambienta-
les de la PAC pueden considerarse como pagos por servicios ambientales
con los que compensar a los agricultores y trabajadores locales por adoptar
prdcticas que aseguren la conservacién de los ecosistemas, contribuyendo de
esta manera al desarrollo de un sector agricola equilibrado desde la éptica
territorial y medioambiental.

Finalmente, la nueva orientacién de la PAC abre nuevas perspectivas
profesionales a los agricultores, por cuanto la creacién de empleo verde y el
emprendimiento en las zonas rurales pueden ser lideradas por las entidades
de custodia.
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