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Gobernanza, procesos participativos 
y conflictos en los Espacios Naturales 
Protegidos de la Comunidad Autónoma 
del País Vasco

El objetivo del artículo es explorar la potencialidad de la Evaluación Multi-criterio Social como en-

foque metodológico para evaluar Espacios Naturales Protegidos (ENP) e iniciar un proceso de dis-

cusión sobre la conveniencia de incorporar esta metodología para la gobernanza de la Red Natura 

2000 de la Comunidad Autónoma de Euskadi. Del caso de estudio analizado se desprende que la 

inclusión de la población local en un proceso participativo dirigido a la planificación y manejo de 

los ENP contribuiría a reducir el número y calado de conflictos potenciales. Asimismo, facilitaría 

la gobernanza efectiva de los ENP, lo que parece un reto ineludible para que las áreas protegidas 

logren sus objetivos y funciones.

Gizarte Ebaluazio Irizpideaniztunak naturagune babestuak ebaluatzeko ikuspuntu metodologiko gisa 

duen potentzialtasuna aztertzea da artikulu honen helburua, eta orobat metodologia hori Euskal 

Autonomia Erkidegoko Natura 2000 Sarearen gobernantzarako erabiltzearen egokitasunari buruz 

eztabaida-prozesu bat abiaraztea. Aztertutako kasutik ondorioztatzen da tokian tokiko herritarrak 

naturagune babestuak planifikatzeko eta gobernatzeko prozesu partehartzaile batean sartzeak ba-

lizko gatazken kopurua eta munta gutxitzen lagunduko lukeela. Era berean, naturagune babestuen 

gobernantza erraztuko luke, eta hori saihestu ezineko erronka da, gune babestuek beren helburuak 

eta egitekoak bete ditzaten.

The aim of this article is to explore the potentiality of Social Multi-criteria Evaluation as approach 

to assess Natural Protected Areas (NPAs). Jointly, opening the discussion about incorporating this 

methodological approach for the governance of Natura 2000 sites within the Basque Country is 

pursued. Derived from the case study is concluded that including local community in participative 

processes aimed to plan and manage NPAs would reduce both number and significance of potential 

conflicts. It would also contribute to an effective governance of NPAs, which is an unavoidable 

challenge in order to achieve protected areas’ objectives and functions.
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1. INTRODUCCIÓN

En los últimos años, se ha producido 

una demanda creciente de enfoques parti-

cipativos capaces de explorar formas alter-

nativas de toma de decisión en relación con 

la gestión de recursos naturales y la sosteni-

bilidad. La base de esta creciente demanda 

reside en las implicaciones que tienen los 

sistemas complejos adaptativos para la 

toma de decisiones. Esto se debe a la gran 

incertidumbre que rodea a estos sistemas y 

a la presencia de múltiples intereses legí-

timos que se ven enfrentados entre sí en 

la sociedad (Fiorino, 1990; Funtowicz y 

Ravetz, 1990, 1994, 1999; Guimaraes-Pe-

reira et al., 2006; Kasemir et al., 2003). En 

este nuevo contexto, los enfoques tradicio-

nales de la ciencia y su hegemonía en la 

búsqueda de una «verdad única» y objetiva 

han sido cuestionados (Harremoës et al., 

2001; Whynne, 1992). Al mismo tiempo, se 

han desarrollado nuevos enfoques donde 

la investigación científica para la toma de 

decisiones públicas se orienta hacia la re-

solución social de los retos de la sostenibi-

lidad en vez de tratar de individualizar la 

implementación de políticas o «soluciones» 

tecnológicas definitivas (Giampietro et al., 

2006). La atención en la toma de decisio-

nes en cuestiones ambientales se ha reo-

rientado desde los resultados, al proceso 

que lo genera, y desde los juicios mera-

mente técnicos, al uso de un amplio aba-

nico de perspectivas en la sociedad (Fun-

towicz y Ravetz, 1990; O’Connor et al., 

1996). Se considera que en circunstancias 

donde los hechos son inciertos, los valores 

están enfrentados y las decisiones son ur-

gentes, la ciencia sólo puede producir re-

sultados útiles mediante la interacción con 

el resto de la sociedad y la sociedad solo 
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puede aprovecharse de esta información 

con la ayuda de un mejor conocimiento 

científico (Funtowicz y Ravetz, 1990, 1994, 

1999; Guimaraes-Pereira et al., 2006; Ka-

semir et al., 2003). Así la toma de decisio-

nes en materia de sostenibilidad en general 

y, la de gestión de los recursos naturales 

en particular, se convierte en un proceso 

continuo de interacción, en donde múlti-

ples actores con diversidad de perspecti-

vas son capaces de generar un proceso de 

aprendizaje social como pieza clave para 

la gobernanza (Board on Sustainable De-

velopment, National Research Council, 

1999; Folke et al., 2005; Pahl-Wostl et al., 

2007; Parson y Clark, 1999; The Social 

Learning Group, 2001).

Como respuesta a esta demanda para 

garantizar la inclusión de los diversos acto-

res sociales en el diseño e implementación 

de políticas públicas, han surgido numero-

sos enfoques y herramientas de apoyo a la 

toma de decisiones que incluyen algún tipo 

de participación pública en el proceso de 

elaboración de diferentes propuestas. La 

evaluación multicriterio social (EMCS), dise-

ñada para el manejo de situaciones com-

plejas caracterizadas por la presencia de 

múltiples intereses legítimos y enfrentados, 

refleja este cambio en la toma de decisio-

nes hacia enfoques holísticos y participati-

vos (Munda, 2004, 2008).

El objetivo de este artículo es precisa-

mente explorar la potencialidad de este en-

foque metodológico aplicado a la evalua-

ción de los Espacios Naturales Protegidos 

(ENP) e iniciar un proceso de discusión so-

bre la conveniencia de incorporar este mé-

todo para la gobernanza de la Red Natura 

2000 en la Comunidad Autónoma de Eus-

kadi (CAE). Con este cometido, el artículo 

comienza por revisar el concepto de go-

bernanza medioambiental y sus estrechas 

interrelaciones con los procesos de partici-

pación pública inclusiva y deliberativa. Más 

en particular, se analiza la complejidad que 

implica la gobernanza de los recursos na-

turales, ya que en ellos intervienen un nutri-

do conjunto de actores, un amplio espec-

tro de instituciones tanto formales como 

informales y/o distintas escalas de actua-

ción. Para ello se toma el ejemplo de la 

Red Natura 2000 de la UE. En el siguiente 

apartado, se analizan, desde una doble 

perspectiva teórica y práctica, los conflic-

tos que están presentes en los ENP seña-

lando su amplitud y la diversidad de sus 

motivos. A continuación, se presenta la 

metodología de la EMCS y se señalan sus 

ventajas desde la perspectiva de la gober-

nanza medioambiental, para posteriormen-

te, pasar a describir el estudio de caso: la 

EMCS del Lugar de Importancia Comunita-

ria (LIC) Gárate-Santa Barbara. El artículo 

se cierra con un apartado dedicado a dis-

cutir los aspectos principales del caso es-

tudiado y a señalar las principales conclu-

siones alcanzadas. 

Esta evaluación ha sido financiada por 

IHOBE dentro de su convocatoria de Pro-

yectos Innovadores 20081 y ha sido realiza-

da por un equipo multidisciplinar formado 

por investigadores de la Universidad del 

País Vasco/Euskal Herriko Unibertsitatea 

(UPV/EHU) y la Universidad de Cambridge2. 

1 Código OTRI de la UPV/EHU: 2008.0101.
2 José Antonio Cadiñanos Aguirre (Dpto. de Geo-

grafía, Prehistoria y Arqueología, UPV/EHU), María 

Ángeles Díez López (Dpto. de Economía Aplicada I, 

UPV/EHU), Iker Etxano Gandariasbeitia (Dpto. de Eco-

nomía Aplicada I, UPV/EHU), Eneko Garmendia Olea-

ga (Unidad de Economía Ambiental - Instituto de Eco-

nomía Pública, UPV/EHU), David Hoyos Ramos (Unidad 

de Economía Ambiental - Instituto de Economía Públi-

ca, UPV/EHU), Pedro José Lozano Valencia (Dpto. de 

Geografía, Prehistoria y Arqueología, UPV/EHU) y Unai 

Pascual García de Azilu (Dept. of Land Economy, Uni-

versity of Cambridge).
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En este artículo, la presentación del estu-

dio de caso se centra en el análisis institu-

cional y el proceso de participación, dejan-

do de lado otros aspectos igualmente 

relevantes de la metodología utilizada a ni-

vel biogeográfico y económico. Es el pro-

ceso participativo y sus aportaciones a la 

gobernanza medioambiental el que va a 

ser discutido en último término, ya que, 

como defendemos a lo largo de todo el ar-

tículo, el desarrollo de una gobernanza 

adecuada es un reto ineludible para un lo-

gro efectivo de los objetivos y funciones 

encomendadas a los ENP.

2.  LA GOBERNANZA EN LOS ESPACIOS 
NATURALES PROTEGIDOS

Podemos aproximarnos a un concepto 

generalista de gobernanza medioambiental 

entendiendo como tal el «conjunto de re-

glas, prácticas y entidades institucionales 

que enmarcan la gestión del medio am-

biente en sus diferentes modalidades»3, 

tales como el cambio climático, el consu-

mo de recursos naturales o la conserva-

ción de la biodiversidad. Consideramos 

que no debe existir gran divergencia en 

entender, en definitiva, la gobernanza 

medioambiental como el conjunto de insti-

tuciones (tanto formales como informales), 

procesos, comportamientos y modelos or-

ganizativos, a través de los cuales las or-

ganizaciones sociales, los grupos de in-

terés, y la ciudadanía en su conjunto, 

articulan sus intereses, median sus dife-

rencias y ejercen sus derechos y obligacio-

nes en relación al medio ambiente. Debido 

a la naturaleza propia de los sistemas so-

cioecológicos, su gobernanza puede solu-

3 Ver, por ejemplo: www.gobernanzamedioambiental. 

org 

cionar problemas planteados tanto a esca-

la local (p.e., extinción de una determinada 

especie de ámbito local) como a escala 

global (p.e., cambio climático). Desde una 

perspectiva global, se ha abordado este 

concepto como «la suma de organizacio-

nes, instrumentos políticos, mecanismos 

de financiación, reglas, procedimientos y 

normas que regulan los procesos de pro-

tección medioambiental global» (Najam et 

al., 2006:1). Sin embargo, se ha señalado 

que, lo que subyace en el concepto de 

«gobernanza», de manera implícita, es la 

ausencia del poder coercitivo del Estado, 

siendo esto, precisamente, lo que la dife-

rencia del concepto de «gobierno» (Paavola, 

2007). Así, algunos autores han sugerido 

la ampliación de la definición de gobernan-

za medioambiental como el «estableci-

miento, reafirmación o cambio de institu-

ciones para resolver conflictos sobre los 

recursos medioambientales» (Ibid., 94). 

De acuerdo con el Libro Blanco para la 

Gobernanza elaborado por la Comisión Eu-

ropea, la gobernanza y la participación pú-

blica en la toma de decisiones están intrín-

secamente unidas (Comisión Europea, 

2001). Así los procesos participativos cons-

tituyen un elemento esencial de los enfo-

ques innovadores en materia de gober-

nanza medioambiental (Paavola, 2004; 

Paavola y Adger, 2005). En este ámbito el 

concepto de gobernanza está también rela-

cionado con el desarrollo sostenible (Paa-

vola et al., 2009) y la ligazón entre ambas 

con los procesos participativos a través de 

la inclusión de la sociedad civil ha queda-

do reflejada recientemente en experien-

cias como las llevadas a cabo en Francia, 

tanto para el caso de la Red Natura 2000 

(McCauley, 2008) o los contratos sobre 

ríos llevados a cabo entre múltiples acto-

res de forma voluntaria (Brun, 2006). 
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Por un lado, los procesos participativos 

contribuyen a impulsar la legitimidad y efica-

cia de las soluciones de gobernanza redu-

ciendo también el coste de implementación 

de las políticas (Rauschmayer et al., 2009). 

Por otro lado, la participación de un amplio 

espectro de actores sociales, si se hace de 

manera deliberativa e inclusiva (Bloomfield 

et al., 2001), puede iniciar procesos de 

aprendizaje social que van más allá de los 

intereses individuales predefinidos y esta-

blecer las bases para la creación de puntos 

de vista común y actuaciones conjuntas 

(Brugnach et al., 2008; Fiorino, 1990; Gar-

mendia y Stagl, 2010; Laird, 1993; Schusler 

et al., 2003; Webler et al., 1995).

Tal como señalan Rodela y Udoč (2008), 

son numerosos los factores que influyen 

sobre la participación en el ámbito de la 

política de protección de la biodiversidad; 

entre otros, la experiencia de los gober-

nantes en liderar procesos participativos y 

atraer a los actores sociales, la cultura par-

ticipativa de la ciudadanía, la agenda políti-

ca o los intereses económicos. Por ello 

hay que tener en cuenta las peculiaridades 

institucionales de cada lugar y adaptarse a 

cada situación de manera que se pueda 

maximizar el potencial de los participantes, 

especialmente el de aquellos actores so-

ciales implicados o afectados directamen-

te por los ENP. 

Incrementar el nivel de participación de la 

población local puede ser una vía para evi-

tar conflictos potenciales o reducir su des-

contento. Así lo piensan Bergseng y Vatn 

(2009), quienes para ello proponen llevar a 

cabo procesos participativos más abiertos. 

En éstos procesos, los actores pueden de-

sarrollar un aprendizaje mutuo al exponer 

sus puntos de vista e intereses al tiempo 

que depositan su confianza en la bondad 

del proceso participativo. Asimismo, las 

ventajas de llevar a cabo procesos partici-

pativos en el marco de la política de protec-

ción de la naturaleza son significativas. La 

participación puede reflejar los deseos, po-

sibilidades y expectativas de la población 

local. Permite compartir sus puntos de vista 

con otros participantes, la visión sobre el 

ENP puede evolucionar y los participantes 

pueden tomar conciencia sobre el régimen 

de protección, visibilizando las ventajas que 

éste puede suponer para la propia pobla-

ción local. En cuanto a la evidencia se refie-

re, las experiencias en materia de procesos 

participativos desarrollados en el marco de 

la toma de decisiones de la planificación y 

manejo de ENP, como son los Parques Na-

cionales, corroboran lo señalado aquí hasta 

el momento (Dougil et al., 2006; Rodela y 

Udoč, 2008). 

La Red Natura 2000 que se está po-

niendo en marcha en el seno de la Unión 

Europea (UE) constituye un ejemplo inme-

jorable para analizar la gobernanza a dife-

rentes niveles. Partiendo del nivel más 

alto de la UE, tanto las instituciones de la 

UE, los Estados miembros, las regiones 

como el nivel local se ven implicados en la 

gobernanza de esta Red. Sin embargo, 

la Directiva Hábitat (92/43/CEE) se basa 

en una visión top-down y excluyente de la 

gobernanza de estos lugares. De acuerdo 

con la Directiva, los lugares elegidos para 

conformar la Red Natura 2000 responden 

única y exclusivamente a criterios ecológi-

cos basados en la información técnica dis-

ponible. Excluye, por tanto, otros criterios 

de índole socioeconómica e institucional 

pese a que la delimitación y puesta en 

marcha de la Red vaya a determinar las 

actividades y usos (de las poblaciones lo-

cales esencialmente) en estos lugares. 

Asimismo, la Directiva no prevé procesos 

participativos en el desarrollo e implemen-
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tación de la Red. Todo ello ha tenido una 

influencia negativa tanto en lo que respec-

ta a la aceptación de la población local 

como en términos de eficacia de las medi-

das de protección. Prueba de ello son los 

numerosos conflictos surgidos en la déca-

da de los noventa en países como Fran-

cia, Finlandia y Reino Unido, lo que ha 

conllevado costosos procesos judiciales y 

retrasos en el establecimiento de la Red 

Natura 2000 (Paavola et al., 2009). 

En el caso de la CAE, la política de pro-

tección tampoco contempla procesos deli-

berativos en su desarrollo. La Ley 16/1994 

no establece ningún mecanismo de partici-

pación que vaya más allá de la mera infor-

mación pública para la planificación, estable-

cimiento y manejo de los Parques Naturales. 

Asimismo, la participación brilla por su au-

sencia en el proceso de implementación de 

la Red Natura 2000. La declaración de los 

LIC (Lugares de Importancia Comunitaria) 

que conformarán la Red Natura 2000, tal 

como se ha señalado, se ha llevado a cabo 

exclusivamente de acuerdo con criterios téc-

nicos. En un siguiente paso, estos lugares 

seleccionados se convertirán en Zonas Es-

peciales de Conservación (ZEC) una vez 

cuenten con las medidas de gestión oportu-

nas. La ZEC de Sierra Cantabria es de mo-

mento el único lugar donde este proceso ya 

se ha llevado a cabo y la participación se ha 

limitado a la consulta e información pública4, 

quedando excluida una participación más 

activa de los numerosos actores sociales 

afectados por esta medida. 

En este contexto, está previsto que los 

52 LIC de la CAE se conviertan en ZEC 

4 Fuente (a 15-04-2010): Pág. web del Dpto. de 

Medio Ambiente, Planificación Territorial, Agricultura y 

Pesca del Gobierno Vasco. http://www.ingurumena.

ejgv.euskadi.net/r49-4975/eu/contenidos/informacion

/natura_2000/eu_10989/natura_euskadi.html 

para 2013. El proceso de declaración de 

ZEC de la Región Biogeográfica Atlántica 

ha comenzado y debería finalizar durante el 

año 2010, mientras que los procesos co-

rrespondientes a la Región Biogeográfica 

Mediterránea se espera estén finalizados 

para 2013. Por todo ello, en este preciso 

momento en el que las medidas de gestión 

están siendo planificadas, el diseño e im-

plementación de procesos participativos 

que incluyan la participación directa de la 

población local resulta una alternativa de 

trabajo y de decisión de gran importancia. 

Aunque sólo sea en lo referente al manejo 

de los enclaves Natura 2000 (y no en lo re-

ferente a la planificación y delimitación de 

los lugares), la inclusión de la participación 

en el desarrollo de la Red la dotaría de ma-

yor eficacia en la consecución de sus obje-

tivos y contribuiría así mismo a una mayor 

aceptación social. 

2.1.  Los diferentes tipos de conflictos

Como ya se ha mencionado, los ENP 

suelen ser lugares donde confluyen intere-

ses opuestos, lo que da lugar a conflictos 

entre actores que respaldan diferentes inte-

reses. Independientemente de su naturale-

za, los conflictos por lo general surgen deri-

vados del uso del patrimonio natural frente 

a su conservación. De acuerdo con la teoría 

económica neoclásica, la existencia de con-

flictos radica básicamente en la existencia 

de lucro cesante que soportan los agentes 

privados cuando la legislación de los ENP 

restringe sus actividades productivas. En 

caso de que las compensaciones moneta-

rias cubran al menos este diferencial el con-

flicto se solucionaría.

Sin embargo, de acuerdo con la corrien-

te institucionalista, los conflictos en econo-
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mía pueden deberse a múltiples razones 

(Bergseng y Vatn, 2009; Paavola, 2007). 

En este sentido, Paavola (2004) subraya 

que la legitimidad de la gobernanza de las 

áreas protegidas descansa en la justicia 

distributiva y procedimental. Por un lado, 

la distribución de las ventajas e inconve-

nientes de la gobernanza de los ENP debe 

ser justificable y justificada. Por otro, el 

proceso de toma de decisiones sobre las 

áreas protegidas debe satisfacer las ex-

pectativas en relación a la justicia procedi-

mental, es decir, que los actores sociales 

implicados tengan reconocimiento y dere-

cho de participación en dicho proceso. En 

caso de que no se cumplan estos requisi-

tos, la aparición de conflictos en los ENP 

es más que probable, tal como ha ocurri-

do en el caso de la Red Natura 2000 en la 

UE (Paavola, 2004). 

De acuerdo con Bergsteng y Vatn (2009)5 

desde un punto de vista teórico existen 

cuatro tipos de conflictos. Por una parte, 

(1) el conflicto de derechos implica una 

comprensión opuesta de los derechos le-

gales, lo que sucede habitualmente con as-

pectos medioambientales en la medida en 

que los derechos en este ámbito a menudo 

no están claramente definidos.

Por otra parte, y en función de la distin-

ción entre aspectos cognitivos y normati-

vos, se diferencian el conflicto de hechos 

y de valores. El (2) conflicto de hechos, re-

lativo al nivel de conocimientos, revela dis-

crepancias sobre aspectos técnicos tales 

como el necesario grado de protección en 

un área o los efectos generados por una 

determinada medida de gestión. (3) El 

conflicto de valores, o conflicto normativo, 

implica desacuerdo sobre los valores en 

5 Tomado de Vatn, A. (2005): Institutions and the 

environment, Edward Elgar, Cheltenham.

conflicto. En este sentido, hay dos aspec-

tos relevantes. En primer lugar, el relativo 

al contenido, en referencia a qué valores 

se encuentran en conflicto y a si la política 

desarrollada tiene sentido para las partes 

implicadas. En segundo término, el aspec-

to del procedimiento, en referencia a la le-

gitimidad de las partes implicadas y a su 

status en el proceso de protección del 

área en cuestión, lo que está estrecha-

mente relacionado con el aspecto de de-

rechos. 

Por último, (4) el conflicto de intereses 

está relacionado con los aspectos distribu-

tivos. Las partes están de acuerdo con res-

pecto a los hechos y los valores pero en 

desacuerdo con respecto a la distribución 

de costes y beneficios. 

Contenido y procedimiento se equipa-

ran con dos de los tres componentes de 

los conflictos destacados por Niemelä et 

al. (2005), a los que estos autores añaden 

un componente más: las relaciones6. Los 

términos cómo son las cosas y cómo es-

tán hechas las cosas se refieren, respec-

tivamente, a las dimensiones substancia y 

procedimiento, mientras que las relacio-

nes hacen referencia a cómo se compor-

tan los diferentes sectores. En su análisis, 

proponen tres enfoques para encarar la 

gestión de conflictos que se correspon-

den respectivamente con cada una de 

las tres dimensiones identificadas: técni-

ca, política y cultural.

En cualquier caso, resulta evidente que 

la naturaleza y motivos desencadenantes 

6 Adaptado de Walker, G.B. y Daniels, S.E. (1997): 

«Foundations of natural resource conflict: conflict 

theory and public policy», en Solberg, B. y Miina, S. 

(eds.), Conflict management and public participation 

in land management. EFI Proceedings, vol. 14, 13-36, 

European Forest Institute, Joensuu, Finlandia.
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de los conflictos es muy amplia, tal y 

como lo demuestran diferentes casos re-

cogidos en la UE además de los ya men-

cionados. Tanto en Alemania como en 

Francia, por ejemplo, actores del sector 

forestal se han opuesto a la implantación 

y puesta en marcha de la Red Natura 

2000 debido a los escasos recursos pre-

supuestarios dispuestos para el pago de 

compensaciones y a la falta de participa-

ción en la toma de decisiones (Krott et 

al., 2000). En esta misma línea, son nu-

merosos los casos en los que se oponen, 

posiciones en favor de la agricultura fren-

te a posiciones favorables a la implemen-

tación de la Red Natura 2000, tal como 

ha ocurrido en Irlanda (p.e., Visser et al., 

2007). En dichos conflictos, el rol desem-

peñado por la población local es determi-

nante, ya que pueden reflejar resistencias 

ante la intención de declarar un ENP. 

Otro ejemplo clásico lo constituyen las 

posiciones favorables a la declaración de 

figuras de protección como los Parques 

Nacionales frente a la construcción de in-

fraestructuras (Striegnitz, 2006). 

En el caso de la CAE, los conflictos po-

tenciales que se puedan reproducir en 

sus ENP no son desdeñables tal y como 

se deriva del análisis de las problemáticas 

existentes en la Red Natura 2000. De 

acuerdo con la información disponible en 

las fichas técnicas de lugares Red Natura 

20007, existe una tipología amplia de pro-

blemáticas (ver anexo). La mayor parte de 

ellas se derivan de las actividades agro-

pecuarias y forestales, de los usos recrea-

tivos de los espacios, y de los asenta-

7 Fuente (a 16-04-2010): Página web del Dpto. de 

Medio Ambiente, Planificación Territorial, Agricultura y 

Pesca del Gobierno Vasco: http://www.ingurumena.

ejgv.euskadi.net/r49-4975/es/contenidos/informacion/

natura_2000/es_10989/lic.html 

mientos industriales y/o urbanos así como 

de las infraestructuras. También destacan 

la influencia de especies invasoras y/o 

alóctonas. Las principales afecciones 

medioambientales que se podrían produ-

cir van desde la pérdida de biodiversidad 

hasta la destrucción de ecosistemas, pa-

sando por el impacto en el paisaje y la 

contaminación de la red fluvial. Asimismo, 

llama la atención que, en todos los Par-

ques Naturales de la CAE, declarados al 

amparo de la Ley 16/1994 de Conserva-

ción de la Naturaleza, está presente algu-

na de las problemáticas señaladas. Otros 

ejemplos de conflictos socioecológicos de 

nuestro entorno más cercano incluyen la 

colocación de aerogeneradores en zonas 

de montaña de Araba; el puerto exterior 

de Pasaia; o la construcción del campo 

de golf de Labastida. Éstos no son más 

que algunos casos significativos en los 

que diferentes actores, entre ellos la po-

blación local, han mostrado su oposición 

a los planes de la administración. En to-

dos ellos resulta difícil imaginar una solu-

ción que no contemple formas alternati-

vas de gobernanza a las desarrolladas 

hasta el momento.

3.  LA EVALUACIÓN MULTICRITERIO 
SOCIAL 

Como respuesta a la acuciante deman-

da para garantizar la inclusión de los diver-

sos actores sociales en el diseño e imple-

mentación de políticas públicas, han 

surgido numerosos enfoques y herramien-

tas de apoyo a la toma de decisiones que 

incluyen algún tipo de participación pública 

en el proceso de elaboración de diferentes 

propuestas. Un ejemplo claro de estos 

nuevos enfoques es el auge de evaluacio-

nes multi-criterio participativas en áreas re-
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lacionadas con la sostenibilidad y la ges-

tión de recursos naturales (Gamboa y 

Munda, 2007; Messner et al., 2006; Mun-

da, 2004; Proctor y Drechsler, 2006; Raus-

chmayer y Wittmer, 2006; Stirling, 2006; 

Striegnitz, 2006). Las ventajas de dicho 

enfoque son numerosas en comparación 

con otros enfoques tecnocráticos en don-

de el problema se «resuelve» única y exclu-

sivamente según la opinión de los analistas 

(Banville et al., 1998; de Marchi et al., 

2000; Munda, 2004). En general, se puede 

decir que este tipo de enfoques multidisci-

plinares y deliberativos permiten estructu-

rar problemas complejos de manera siste-

mática teniendo en cuenta la diversidad de 

perspectivas que puedan existir tanto en la 

comunidad científica como en la sociedad. 

Así este tipo de herramientas puede contri-

buir a la búsqueda de compromisos socia-

les en presencia de intereses divergentes 

(Funtowicz et al., 2002). En este marco se 

entiende que más allá de soluciones ópti-

mas, lo que se requiere son soluciones de 

compromiso, cuestión que ha sido amplia-

mente constatada tanto en el plano teórico 

(Munda, 2004; Van den Hove, 2006) como 

empírico (Garmendia et al., 2010; Roca 

et al., 2008; Russi, 2007). 

La EMCS refleja un cambio en la toma 

de decisiones hacia enfoques holísticos y 

participativos (Munda, 2004, 2008). Este 

enfoque multidisciplinar, con respecto a las 

diferentes áreas de investigación, e inclusi-

vo en lo relativo a los numerosos actores 

sociales, ha sido empleado recientemente 

en campos tan diversos como los siguien-

tes: propuesta de indicadores de sostenibi-

lidad (Munda, 2005), evaluación de políti-

cas urbanas (Munda, 2006), fomento de 

energías renovables (Gamboa y Munda, 

2007; Russi, 2007), gestión integral de zo-

nas costeras (Garmendia et al., 2010) o la 

resolución de conflictos socioecológicos 

(Roca et al., 2008). Sin embargo, aún no se 

conocen aplicaciones relacionadas con la 

planificación y manejo de los ENP.

La EMCS contiene estrechos puntos 

de conexión con la gobernanza de los re-

cursos naturales en general, y de los ENP 

en particular. Con un especial énfasis en 

la importancia de la transparencia (Stiglitz, 

2002) y la comprensión de los valores im-

perantes en la sociedad (Munda, 2004), 

este enfoque se adapta al contexto de la 

gobernanza a través de la participación 

social y del análisis explícito de conflictos 

potenciales. Tal y como hemos mencio-

nado anteriormente, la participación pú-

blica, uno de los elementos esenciales de 

una buena gobernanza, está en la base 

constitucional del método EMCS. Ello 

permite que los actores implicados pue-

dan interactuar en el proceso de evalua-

ción generando un proceso de aprendiza-

je  soc ia l ,  de l iberat ivo e  inc lus ivo, 

favoreciendo así una buena gobernanza 

de sistemas complejos (Garmendia y Sta-

gl, 2010). Asimismo, la EMCS se presenta 

como instrumento de apoyo a la toma de 

decisiones y a la resolución de conflictos 

socioecológicos, lo que refuerza la legiti-

midad y la eficacia de la gobernanza. Por 

todo ello, entendemos que la EMCS es un 

instrumento adecuado para evaluar la po-

lítica de ENP de la CAE que, en un mo-

mento como el actual, se encuentra en un 

punto de inflexión crucial de cara a su fu-

turo. 

En nuestro trabajo, la EMCS ha sido 

aplicada de manera exploratoria en el LIC 

Gárate-Santa Barbara a fin de testar el 

potencial de la misma para la gobernanza 

de la Red Natura 2000 en la CAE. El pro-

ceso de evaluación se enmarca en un pro-

yecto que ha tenido por objeto la propuesta 
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de un marco metodológico de evaluación 

para la Red Natura 2000 de la CAE, desa-

rrollándose en Gárate-Santa Barbara 

como caso piloto. Hemos de aclarar que 

éste ha sido un ejercicio experimental y 

pese a servir de apoyo a la toma de deci-

siones sus resultados carecían de un ca-

rácter vinculante.

La evaluación llevada a cabo por el equi-

po de investigación multidisciplinar ha 

constado de tres partes principales que es-

tán estrechamente interrelacionadas: (1) la 

valoración biogeográfica, que ha contabili-

zado las diferentes unidades ambientales 

identificadas en el LIC en base a una me-

todología ad hoc (Cadiñanos y Lozano, 

2006; Cadiñanos y Meaza, 1998); (2) la va-

loración económica de los atributos am-

bientales del LIC a través de la metodolo-

gía de experimentos de elección; y (3) el 

proceso participativo donde los actores 

implicados han reflejado sus perspectivas 

y debatido en torno al futuro del LIC. Todo 

ello se ha conjugado en el marco de la 

EMCS para llevar a cabo una valoración 

multi-criterio en la que las alternativas de ges-

tión definidas han sido valoradas de acuer-

do con una batería de criterios, y para 

cuyo desarrollo se ha empleado la infor-

mación proveniente de las valoraciones 

biogeográfica y económica. Sin embargo, 

en el presente artículo nos centraremos 

exclusivamente en la parte correspondien-

te al proceso participativo. 

4. UN ESTUDIO DE CASO

El LIC de Gárate-Santa Barbara se ubica 

en las localidades guipuzcoanas de Zarautz 

y Getaria, y tiene una superficie de 142 

hectáreas, de las cuales 61 pertenecen al 

primer municipio y 81 al segundo, todas de 

ellas de propiedad privada. Este lugar fue 

propuesto para su designación como LIC 

de la Región Biogeográfica Atlántica en 

mayo de 2003 y finalmente fue declarado 

como tal en diciembre de 2004 (código LIC: 

ES2120007), mediante decisión de la Co-

misión de las Comunidades Europeas de 7 

de diciembre de 2004. Su inclusión en la 

Red Natura 2000 obedece a que en él se 

encuentran cinco hábitats de interés comu-

nitario de acuerdo con el Anexo I de la Di-

rectiva Hábitats (92/43/CEE) (código): Bre-

zales secos europeos (4030), Brezales 

oromediterráneos endémicos con aliaga 

(4090), Prados pobres de siega de baja alti-

tud (Alopecururs pratensis y Sanguisorba 

officcinalis) (6510), Alcornocales de Quer-

cus suber (9330) y Encinares de Quercus 

ilex y Quercus rotundifolia (9340). 

El LIC Gárate-Santa Barbara alberga 

ejemplares de entidad y rodales de alcorno-

que (Quercus suber), especie típicamente 

perteneciente a la región biogeográfica me-

diterránea, lo que le confiere un valor ecoló-

gico importante por situarse en la vertiente 

atlántica. Además, dadas las condiciones 

edáficas y climáticas de la zona, ésta se 

presenta como un lugar idóneo para el cre-

cimiento del alcornoque. En este enclave se 

encuentran las únicas representaciones 

agrupadas de alcornocal de la CAE, lo que 

ha propiciado que también fuera incluída en 

el listado de Áreas de Interés Naturalístico 

de las Directrices de Ordenación del Territo-

rio (DOT) de la CAE. Asimismo, dado su in-

terés ecológico y su escasa presencia en 

Gipuzkoa, esta especie está protegida des-

de el año 1990 en virtud al Decreto Foral 

4/1990, por el que se establece la protec-

ción de determinadas especies de flora de 

Gipuzkoa. Además, un ejemplar concreto 

de alcornoque ha sido declarado Árbol Sin-

gular de acuerdo con la Ley 16/1994 de 
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Conservación de la Naturaleza de la CAE, 

mediante Decreto 265/1995. 

Al margen de su valor ecológico, otros 

aspectos de interés en el LIC son las vistas 

panorámicas de la costa que existen desde 

el propio enclave y la función que cumple 

como zona de esparcimiento para la pobla-

ción principalmente de Zarautz y Getaria. 

Asimismo, el lugar también cuenta con bie-

nes culturales de valor, tales como la ermita 

de Santa Barbara o una antigua calzada 

que discurre por el interior del LIC. 

Entre las actividades productivas de-

sarrolladas en su entorno, destaca la pro-

ducción de txakoli con Denominación de 

Origen (DO) Getariako Txakolina, elaborado 

con la variedad de uva Hondarribi cultivada 

en la zona. Ésta es la principal y más renta-

ble producción agraria que existe dentro del 

LIC y en su entorno cercano. El sector viti-

vinícola dedicado a la producción de txakoli 

ha experimentado un crecimiento significa-

tivo en los últimos años, pasando las hectá-

reas adscritas a la citada DO de 90 en 1998 

a 327 en 2008. El número de bodegas ads-

critas a la DO Getariako Txakolina es de 

dieciocho, localizándose tres de ellas den-

tro del LIC. También se dan otras activida-

des agropecuarias como el pastoreo y la 

horticultura, aunque de carácter más bien 

marginal, que junto con la actividad forestal, 

completan los usos principales en el marco 

de actividades de desarrollo rural. 

En el contexto señalado existe un con-

flicto latente entre la conservación del al-

cornoque y la expansión de viñedos. De 

acuerdo con el marco teórico expuesto en 

el apartado segundo, el conflicto detectado 

en Gárate-Santa Barbara puede interpre-

tarse desde diferentes vertientes. Parece 

razonable pensar en la existencia de un 

conflicto de hechos, ya que se han detec-

tado discrepancias cognitivas entre los ac-

tores sobre la base de los mismos hechos 

(p.e., los efectos medioambientales del cui-

dado y cultivo de los viñedos; o la capaci-

dad de crecimiento «natural» de los alcor-

nocales en la zona). Sin embargo, lo que 

subyace en esta confrontación probable-

mente sea un conflicto de valores, cuya 

existencia parece obvia, tanto en lo referen-

te al contenido como al proceso. Los dis-

cursos mantenidos por determinados acto-

res indican que el caso de estudio refleja 

una discrepancia normativa que toma cuer-

po en la oposición entre, por un lado, una 

visión ecológica que antepone la preserva-

ción de los valores naturales a la vez que 

critica la política de conservación de la na-

turaleza por encontrarse supeditada a otras 

actuaciones públicas; y, por otro lado, una 

visión que aboga por el desarrollo econó-

mico local ante cualquier restricción de tipo 

medioambiental. En lo referente al proceso, 

determinados actores consideran que su 

legitimidad y estatus durante el proceso de 

planificación del LIC son puestos en cues-

tión ya que su participación se encuentra 

supeditada a la de la administración desde 

el momento en que los límites geográficos 

y objetivos del LIC ya están establecidos de 

antemano sin contar con ellos. Este proce-

so carece por tanto de justicia procedimen-

tal (Paavola, 2004). 

Por otro lado, se ha observado un con-

flicto de intereses. Aunque no se ajuste ex-

plícitamente a lo apuntado por Bergseng y 

Vatn (2009), ya que señalan la necesidad 

de acuerdo en cuanto a hechos y valores 

—cosa que no se produce en este caso—, 

los actores implicados en Gárate-Santa 

Barbara no están de acuerdo en la distri-

bución de las ventajas e inconvenientes ge-

nerados por la declaración de LIC. De he-

cho, numerosos propietarios privados ven 
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dañados sus intereses ligados a los usos 

productivos de la tierra. Ello indica que 

también se carece de justicia distributiva 

(Paavola, 2004). 

4.1. Proceso participativo

El proceso participativo llevado a cabo en 

el marco del proyecto se extendió a lo largo 

de un año (desde abril de 2008 hasta marzo 

de 2009). En una primera fase, correspon-

diente al análisis institucional, se identifica-

ron los actores sociales con intereses en el 

lugar (cuadro n.º 1) y se llevaron a cabo en-

trevistas en profundidad a representantes 

de todos los grupos de actores. Esto permi-

tió conocer en detalle sus objetivos, recur-

sos y posicionamiento ante la declaración 

de LIC y los conflictos potenciales que del 

mismo se pudieran derivar. A partir de esta 

primera toma de contacto, la comunicación 

entre los actores sociales y el equipo inves-

tigador fue constante a lo largo de todo el 

proceso de evaluación, generando una inte-

racción continua entre ambos grupos. 

El siguiente hito importante en el proceso 

participativo (cuadro n.º 2) fue la presenta-

ción abierta del proyecto, a la que fueron in-

vitados todos los actores sociales con inte-

reses en el LIC. El principal objetivo de la 

presentación fue transmitir de manera clara 

y concisa el alcance y repercusión del pro-

ceso de evaluación que se estaba poniendo 

en marcha. En ese momento del proceso 

participativo parte importante de los actores 

manifestó su incertidumbre en torno a las 

implicaciones que podría acarrear la decla-

ración de un ENP en la zona. Los actores 

también transmitieron cierto desconocimien-

to sobre las posibles repercusiones.

Cuadro n.º 1

Actores sociales con intereses en el LIC Gárate-Santa Barbara

Actores sociales

— Departamento de Medio Ambiente y Ordenación del Territorio. Gobierno Vasco.

— Diputación Foral de Gipuzkoa.

— Ayuntamiento de Zarautz.

— Ayuntamiento de Getaria.

— Propietarios/as:

• Explotaciones agrarias, fundamentalmente viñedos y algunas mixtas.

• Explotaciones ganaderas.

• Explotaciones forestales.

• Propietarios sin uso productivo del suelo.

— Organización empresarial: Consejo Regulador de la DO Txakoli de Getaria.

— Sindicatos agrarios.

— Asociaciones ecologistas.

— Asociaciones culturales y lúdico-recreativas.

Fuente: Elaboración propia.
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Tras la presentación en público del pro-

yecto se llevaron a cabo tres talleres de 

trabajo. El primero de ellos tuvo por objeto 

debatir en torno a los aspectos más impor-

tantes a tener en cuenta en el LIC, es de-

cir, qué criterios se deberían establecer 

para estudiar el lugar. El trabajo se desa-

rrolló mediante dinámicas de grupo dirigi-

das por miembros del equipo investigador 

y en las que estuvieron representadas to-

das las partes implicadas.

En el segundo taller, denominado Taller 

de escenarios, se contrastaron los resul-

tados obtenidos en la sesión anterior 

para, tras un intenso debate e intercam-

bio de ideas, establecer definitivamente 

los criterios de estimación. A su vez en 

este taller se debatió en torno a escena-

rios a los que se podría enfrentar el LIC 

en su futuro inmediato. En este caso, el 

trabajo también se dividió en grupos para 

posteriormente llevar a cabo una puesta 

en común. Este trabajo participativo fue 

complementado con las conclusiones ob-

tenidas de un proceso paralelo llevado a 

cabo con dos grupos de expertos exter-

nos. Ambos procesos permitieron propo-

ner alternativas de gestión vinculadas a 

los escenarios previamente definidos, 

dando paso al trabajo técnico del equipo 

investigador. 

Los resultados de la valoración multi-crite-

rio obtenidos fueron presentados y discuti-

dos en un tercer taller. El objetivo de este 

taller se centró en recabar la opinión de los 

participantes sobre los resultados obteni-

dos y, al mismo tiempo, abrir vías de deba-

te en torno a las soluciones propuestas. 

Cuadro n.º 2

Hitos del proceso participativo

Hitos del proceso 

participativo
Breve descripción

Entrevistas a actores 

sociales

Conocer los discursos de actores sociales. Conocer su interés y 

su posicionamiento en el conflicto.

Presentación 

del proyecto

Dar a conocer el proyecto y sus fases al mayor espectro posible 

de actores implicados.

Taller I: 

Taller de criterios

Identificar las cuestiones relevantes y los criterios para la valora-

ción del LIC.

Taller II: 

Taller de escenarios

Contrastar resultados obtenidos en el Taller I. Identificar dife-

rentes escenarios de ordenación permitidos por el marco legal 

actual.

Taller III: 

Taller de resultados

Presentar los resultados obtenidos. Obtener la opinión de los/as 

participantes.

Fuente: Elaboración propia.
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Cabe destacar que en este punto, al final 

del proceso participativo, los discursos de 

actores que en un principio mantenían po-

siciones antagónicas tendieron a converger 

hacia posiciones más flexibles y cercanas 

entre sí pese a las diferencias aún existen-

tes. Asimismo, se observó voluntad y po-

tencial para la búsqueda de soluciones de 

compromiso entre la mayoría de actores 

implicados. 

5. DISCUSIÓN Y CONCLUSIONES

Como ya se ha indicado y justificado en el 

apartado 2, los procesos participativos 

constituyen un elemento esencial de los 

enfoques innovadores en materia de gober-

nanza medioambiental. Pero para que la 

participación contribuya a una mejor y más 

eficaz gobernanza es necesario que, me-

diante la participación, se alcancen los be-

neficios asociados con estos procesos (tales 

como legitimidad, eficacia, aprendizaje so-

cial, búsqueda de soluciones compartidas o 

resolución de conflictos). Existe en la actuali-

dad una abundante literatura teórica y empí-

rica que con diferentes perspectivas aborda, 

el análisis de lo que se considera un buen 

proceso participativo, de sus beneficios así 

como de sus limitaciones y riesgos (Abelson 

y Gauvin, 2006; Bergsteng y Vatn, 2009; 

Dougil et al., 2006; Rauschmayer et al., 

2009; Reed, 2008; Rodela y Udoč, 2008; 

Webler et al., 2001; Webler et al., 2004; 

Wittmer et al., 2006). En nuestro caso de es-

tudio, hemos identificado algunos de los as-

pectos clave descritos por estos autores.

En el LIC Gárate-Santa Barbara se ha 

detectado un conflicto latente, principal-

mente de valores pero también de intere-

ses, entre el incremento de los viñedos 

para la producción de txakoli y la preserva-

ción del alcornoque como especie de ma-

yor valor ecológico en la zona. Siendo éstas 

las posiciones de partida, a lo largo del pro-

ceso participativo, por un lado, se ha evi-

denciado un deseo expreso por parte de 

los productores de txakoli de incrementar la 

superficie de viñedos bien sea dentro o fue-

ra de LIC, aunque para ello previamente se 

requiera la compra de derechos de planta-

ción8. Por otro lado, grupos conservacionis-

tas y parte de la administración expresaron 

su deseo de potenciar los valores naturalís-

ticos del entorno. Sin embargo, el incre-

mento potencial de viñedos en la zona po-

dría poner en peligro la mejora en la 

conservación y la expansión de los alcorno-

cales, bien por ocupar su terreno «natural» 

de crecimiento o bien por otro tipo de afec-

ciones derivadas de ello.

En nuestra EMCS, se han tenido en 

cuenta a la hora de poner en marcha el 

proceso de participación dos principios: 

claridad en los objetivos y el alcance de la 

participación e inclusividad del proceso9. En 

el primer caso, ha sido preciso clarificar 

desde el inicio el alcance de nuestro estu-

dio y diferenciar nuestro trabajo de la elabo-

ración del plan de gestión del LIC. Hemos 

llevado a cabo un ejercicio exploratorio que 

estaba dirigido a testar una determinada 

metodología. No obstante, de acuerdo con 

los elementos esenciales de la EMCS (Mun-

da, 2004, 2008) la transparencia en el pro-

ceso de evaluación ha sido efectiva. En el 

8 De hecho, se ha registrado la petición de una 

hectárea en terrenos dentro del LIC para la plantación 

de viñedo. Además, se tiene constancia de la tala de 

un ejemplar de alcornoque efectuada por un propieta-

rio al encontrarse éste en terrenos de su propiedad, lo 

que le supuso la correspondiente denuncia y el poste-

rior restablecimiento de ejemplares similares sitos en 

sus terrenos como castigo en el año 2000.
9 Estos dos elementos han sido señalados como 

mejores prácticas en diversos estudios y prácticas 

(ver al respecto Reed, 2008).
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segundo caso, se ha perseguido la inclu-

sión en el proceso de evaluación de todas 

las partes afectadas y/o interesadas en el 

LIC. Para ello, además de la presencia físi-

ca, se ha promovido la implicación activa 

de todos los actores en las tareas y los de-

bates suscitados. Se ha tratado así de ase-

gurar la equidad del proceso participativo 

(Reed, 2008).

Igualmente, a lo largo del proceso de 

participación, se han podido ir visibilizando 

una serie de avances y/o contribuciones 

positivas. En primer lugar, se pueden des-

tacar las aportaciones en materia de infor-

mación y conocimiento (Rauschmayer et 

al., 2009; Webler et al., 2004; Webler et al., 

2006; Wittmer et al., 2006). Los talleres lle-

vados a cabo en el proceso participativo re-

velaron una carencia de información por 

parte de la población local sobre los objeti-

vos, instrumentos y el proceso de desarro-

llo del LIC. Los actores participantes des-

conocían incluso los límites territoriales del 

LIC y cuestionaban los criterios que habían 

llevado a trazar esos límites. Existía, por 

tanto, un desconocimiento o una mala (o 

parcial) información sobre lo que suponía el 

establecimiento de la Red Natura 2000. En 

este sentido, se detectó una carencia de 

estrategia comunicativa hacia los propieta-

rios y la población local. Sin embargo, de 

acuerdo con la respuesta que han dado los 

participantes en este proceso, podemos 

constatar que el mismo ha contribuido a 

que finalmente la población local esté mejor 

informada.

La falta o inadecuada información ha-

bía creado un contexto de incertidumbre 

entre los propietarios y la población local. 

En particular, los propietarios se sentían 

claramente amenazados por la política de 

conservación de la Administración y exis-

tía un miedo latente a que sus actividades 

productivas agropecuarias o forestales 

estuviesen amenazadas. El proceso parti-

cipativo también ha contribuido aquí a 

clarificar posibles escenarios futuros y a 

que la población local, incluidos los pro-

pietarios, conozcan las ventajas y las des-

ventajas que el desarrollo del LIC Gárate-

Santa Barbara puede significar para sus 

propios intereses, cuyo contenido ha po-

dido ser expresado a través del Taller de 

criterios y los subsiguientes ejercicios de 

participación. 

Aquí, hay que precisar que en ocasiones 

han surgido tensiones importantes entre el 

conocimiento científico aportado por el equi-

po investigador y el propio conocimiento lo-

cal (conflicto de hechos). La inclusión de la 

participación en las alternativas de gestión 

de los LIC, como sistemas complejos, obli-

ga a manejar e integrar diferentes tipos de 

información (económica, medioambiental, 

social) que habitualmente utiliza un gran nú-

mero de tecnicismos que son ajenos y ex-

traños para la población local. Es preciso 

ser muy cuidadoso con el lenguaje a utilizar 

a la hora de trabajar participativamente en 

estos contextos buscando la mayor clari-

dad y precisión conceptual sin perjuicio de 

hacerlo comprensible a todos los actores. 

De lo contrario, se pueden producir malas 

interpretaciones que generan discusiones 

baldías y producir retrasos en el proceso. 

Éste es un tema muy delicado a tener en 

cuenta cuando se introduce la participación 

en los procesos de toma de decisiones so-

bre cuestiones medioambientales (Reed, 

2008), y de cara a futuros procesos de eva-

luación. 

En relación con la dinámica social impul-

sada (Rauschmayer et al., 2009; Webler et 

al., 2004; Webler et al., 2006; Wittmer et al., 

2006), el trabajo en los talleres ha contri-

buido a que las diferentes partes en con-
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flicto se conocieran entre sí. El debate ha 

facilitado que los diferentes intereses y va-

lores se expresen en un contexto de res-

peto mutuo, cosa que hasta entonces no 

había ocurrido. El papel facilitador e impar-

cial desempeñado por el equipo investiga-

dor ha permitido una mayor interrelación 

social, ayudando a la expresión de las dife-

rentes visiones e, incluso, contribuyendo a 

su acercamiento10. En efecto, a lo largo del 

proceso se ha observado que en numero-

sas cuestiones la oposición entre produc-

tores de txakoli y conservacionistas se iba 

suavizando, a medida que se iba reducien-

do el desconocimiento mutuo sobre las 

posiciones claras de la parte contraria, tal 

como ha ocurrido en otros casos (Visser et 

al., 2007). Asimismo, se observaron posi-

ciones no demasiado enfrentadas entre 

actores que aparentemente tenían discur-

sos antagónicos. Por tanto, el proceso de 

participación puede llegar a ofrecer bases 

para una discusión constructiva, lo que po-

dría evitar situaciones de conflicto, aunque 

su finalidad no tiene por qué ser necesaria-

mente alcanzar el consenso (Reed, 2008). 

En nuestro caso, la participación ha segui-

do una orientación deliberativa en la que 

los propios participantes han definido el 

problema y han establecido un diálogo 

centrado en la comunicación y la argu-

mentación más que sobre la negociación, 

buscando explorar la diversidad de posi-

ciones.

También, se ha podido apreciar a lo lar-

go del proceso un cambio en los compor-

tamientos y un aprendizaje social. En parti-

cular, se observó un cambio sustancial en 

el entendimiento y el posicionamiento en 

torno a las restricciones que podría aca-

10 Ver Reed (2008) para más información sobre la 

necesidad de contar con facilitadores altamente cuali-

ficados (Reed, 2008: 2425).

rrear la declaración de LIC así como sobre 

las potenciales medidas compensatorias 

que podrían arbitrarse. 

Por último, la dinámica social desarro-

llada ha facilitado un mayor acercamiento 

entre la población local y las administracio-

nes, en especial, en el caso de la adminis-

tración local. La cercanía y la accesibilidad 

de la administración local respecto a estos 

ciudadanos se ha visto reforzada, lo que ha 

facilitado el inicio de procesos concretos 

para la búsqueda de soluciones aplicadas 

en terrenos del LIC. Aunque de manera tí-

mida, estas evidencias son indicativas de la 

capacidad potencial de la participación para 

reforzar la legitimidad y la credibilidad de 

las instituciones (Abelson y Gauvin, 2006; 

Rauschmayer et al., 2009). Sin embargo, 

hay que señalar también que finalizado el 

proceso se ha detectado un cierto grado 

de malestar y de desilusión entre los partici-

pantes motivado por la falta de resultados 

concretos. Aunque desde el inicio se seña-

ló el carácter exploratorio del ejercicio y su 

naturaleza no vinculante, los participantes 

esperaban una respuesta y atención mejo-

res por parte de la Administración. Ésta es 

sin duda una de las debilidades más impor-

tantes de nuestro estudio de caso ya que, 

por el momento, sus resultados no han po-

dido traducirse en la ejecución de actuacio-

nes concretas debido a motivos ajenos al 

proceso.

En cualquier caso, una gobernanza ade-

cuada parece un reto ineludible para lograr 

los objetivos y funciones encomendadas a 

los ENP. Asimismo, es imprescindible el re-

conocimiento de la población local como 

actor en un proceso participativo que con-

tribuya a la planificación y establecimiento 

de bases para el manejo de los ENP. Sin 

duda, todo ello contribuiría a reducir el nú-

mero y calado de conflictos potenciales. 
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Igualmente, al margen de lo expuesto y 

desde un punto de vista meramente eco-

nómico, también cabe resaltar que una 

gobernanza de ENP que recoja las bases 

señaladas resulta coste-efectiva. Evitar po-

sibles conflictos y llegar a acuerdos con los 

actores implicados desde un principio aho-

rra recursos públicos a medio y largo pla-

zo, lo que convierte a una gobernanza ba-

sada en la participación de los actores 

implicados en ventajosa incluso desde el 

punto de vista presupuestario. 
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ANEXO

Tipología de problemáticas detectadas en la Red Natura 2000 de la CAPV

Problemática
Lugar Red Natura 2000

Principales afecciones 

medioambientales
LIC ZEPA

Actividades 
agropecuarias 
intensivas

Izki (2), Río Omecillo-Umecillo, Lago 
de Arreo-Caicedo Yuso, Río Ebro, Río 
Ayuda, Robledales de Llanada Alave-
sa, Salburua, Montes de Aldaia (2), 
Río Ega-Berrón, Lagunas de Laguar-
dia, Arno (2), Ría del Urola, Altor Oria, 
Pagoeta, Gárate-Santa Bárbara, Ara-
lar (1), Jaizkibel (2), Armañon (2), Or-
dunte (1), Urkiola (1).

Izki Contaminación de sue-
los y red fluvial, pérdida 
de biodiversidad

Abandono 
actividades 
agropecuarias 
tradicionales

Valderejo, Sierra Cantabria, Izki, En-
tzia, Aiz korri-Aratz (1), Izarraitz, Ernio-
Gatzume (1), Aralar, Aiako Harria, 
Encinares cantábricos de Urdaibai, 
Urkiola.

Valderejo-Sierra de 
Árcena, Sierras me-
ridionales de Álava, 
Izki

Pérdida de biodiversi-
dad, desequilibrios en 
ecosistemas

Explotación 
forestal

Sobrón, Robledales de Urkabustaiz, 
Gorbeia, Montes Altos de Vitoria, 
Aizkorri-Aratz (1), Alto Oria, Gárate-
Santa Bárbara (1), Aralar, Río Leiza-
rán, Aiako Harria, Red fluvial de Ur-
daibai, Río Lea.

— Movimiento de tierras, 
destrucción de ecosis-
temas

Incendios 
forestales

Sierra Cantabria, Jaizkibel, Arma-
ñon (1), Ordunte (1), San Juan de 
Gaztelugatxe (1), Encinares cantábri-
cos de Urdaibai (1). 

Sierras meridiona-
les de Álava

Destrucción de hábi-
tats y especies

Especies 
invasoras 
y/o alóctonas

Zonas litorales y marismas de Urdai-
bai, Río Baia, Lago de Arreo-Caicedo 
Yuso, Río Zadorra, Embalses del Za-
dorra, Salburua, Río Barrundia, Inu-
rritza, Ría del Oria, Río Araxes, Río 
Leizarán (1), Ría del Barbadún (1), 
Dunas de Astondo, Encinares cantá-
bricos de Urdaibai, Río Lea.

Ría de Urdaibai Desaparición de espe-
cies autóctonas, de-
sequilibrios en ecosis-
temas

Uso recreativo Zonas litorales y marismas de Ur-
daibai, Valderejo, Izki (1), Sobrón 
(1), Gorbeia, Embalses del Zadorra, 
Montes Altos de Vitoria, Lagunas de 
Laguardia (pot.), Entzia (1), Aizkorri-
Aratz, Izarraitz, Pagoeta, Ernio-
Gatzume (1), Inurritza, Aralar (1), 
Río Leizarán (1), Ulía, Jaizkibel, Ría 
del Barbadún, San Juan de Gazte-
lugatxe, Urkiola.

Ría de Urdaibai, 
Valderejo-Sierra de 
Árcena, Izki (1)

Contaminación acús-
tica, generación de 
residuos en entornos 
naturales

…/…
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Tipología de problemáticas detectadas en la Red Natura 2000 de la CAPV
(continuación)

Problemática
Lugar Red Natura 2000

Principales afecciones 

medioambientales
LIC ZEPA

Infraestructuras 
(carreteras, 
polígonos, 
aerogeneradores, 
presas, tendidos 
eléctricos, etc.)

Txingudi-Bidasoa, Valderejo, Sobrón, 
Robledales de Urkabustaiz, Arkamo-
Gibijo-Arrastaria, Río Baia (1), Gor-
beia, Embalses del Zadorra, Montes 
Altos de Vitoria, Rio Ega-Berrón, Ría 
del Urola, Inurritza, Ría del Oria, Río 
Araxes, Río Leizarán, Ulía, Río Uru-
mea, Dunas de Astondo, Río Lea, Río 
Artibai.

Txingudi, Valderejo-
Sierra de Árcena 

Impactos paisajísticos, 
muerte de animales, 
barreras en corredores 
ecológicos, desequili-
brios en ecosistemas

Asentamientos 
urbanos y/o 
industriales

Zonas litorales y marismas de Urdai-
bai, Txingudi-Bidasoa, Río Ebro, Río 
Zadorra, Río Arakil, Ría del Urola, 
Alto Oria, Inurritza, Río Araxes (1), 
Río Leizarán, Río Urumea, Aiako 
Harria (regata de Arditurri), Arma-
ñon, Ría del Barbadún (1), San Juan 
de Gaztelugatxe, Red fluvial de Ur-
daibai, Río Artibai.

Ría de Urdaibai, 
Txingudi

Contaminación y resi-
duos, en especial en 
ríos, humedales y acuí-
feros subterráneos 

Canteras Río Ebro (extracción de gravas y ári-
dos), Izarraitz, Urkiola.

— Impactos paisajísticos, 
perturbación en eco-
sistemas

Caza Sierra Cantabria, Arkamo-Gibijo-
Arrastaria.

Sierras meridiona-
les de Álava 

Pérdida de biodiversi-
dad, alteración de eco-
sistemas

Nota (1): Aunque la problemática no se produzca de manera explícita potencialmente puede producirse. 

Nota (2): Aunque no se den actividades agropecuarias intensivas en sentido estricto se producen daños 

medioambientales derivadas de la actividad agropecuaria.

Nota: En negrita espacios que se corresponden con Parques Naturales o la RBU. 

Fuente: Elaboración propia.


