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RESUMEN

El presente articulo constituye un intento por abordar la evaluacién de una politica publica utilizando la
metodologia y su marco conceptual. Para ello, y desde el método cientifico de analisis, se ha revisado el
nivel de ejecucion o cumplimiento de objetivos de la politica publica seguida en la Comunidad Autdbnoma
de Galicia para la gestion del lobo ibérico en su interacciéon e impacto con la actividad humana. La razén
Ultima de este articulo estriba en operativizar el objetivo de desarrollo sostenible 16 de la Agenda 2030 de
Naciones Unidas relativo al mantenimiento de la biodiversidad, utilizando para ello el andlisis de politicas
publicas, huyendo de tal manera del juicio o las opiniones y buscando el amparo del método cientifico
plenamente validado. En su concrecién se han revisado los objetivos gubernamentales autonémicos del
gobierno gallego al respecto de la gestion de la especie del lobo ibérico —denominada «Plan del lobo de
Galicia»—, asi como las actuaciones realizadas y los objetivos conseguidos, en sus multiples dimensiones
de eficacia, eficiencia o impacto.
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ABSTRACT

This article constitutes an attempt to approach the evaluation of a public policy using the methodology and
concepts of public policy analysis. For this, and from the scientific method of analysis, the level of execution
or fulfillment of objectives of the public policy followed in the Autonomous Community of Galicia for the
management of the Iberian wolf in its interaction and impact with human activity has been reviewed. The
ultimate reason for this article is to operationalize goal 16 of the 2030 agency regarding the maintenance
of biodiversity, using the analysis of public policies, thus avoiding judgment or opinions and seeking the
protection of the fully validated scientific method. In its concretion, the regional government objectives of
the Galician government have been reviewed regarding the public policy of management of the Iberian
wolf species —called «Plan del lobo de Galicia»—, the actions carried out and the objectives achieved, in its
multiple dimensions effectiveness, efficiency or impact.

KEYWORDS

Lobo; evaluation; public policy analysis; agenda 2030; biodiversity.

SUMARIO

INTRODUCCION. 1. LAAGENDA2030Y SUIMPACTOREAL. 2. LAEVOLUCION DELLOBOEN GALICIA
COMOESTUDIODE CASO. 3. UNENFOQUEAL «PROBLEMADELLOBO» DESDE ELANALISIS DE POLI-
TICAS PUBLICAS. 4. OBJETIVOS DE ACTUACION. 5. PROBLEMAS DE IMPLEMENTACION. 6. EVA-
LUACION DE LA POLITICA PUBLICA DE LA GESTION DEL LOBO EN GALICIA. 6.1. SITUACION DE LA
POBLACION DEL LOBO EN GALICIA (INDICADOR DE EFICACIA). 6.2. GESTION DE LA INTERACCION
CON EL SECTOR GANADERO (INDICADOR CUANTITATIVO Y CUALITATIVO). 3. INDICADORES DE
FUTURO (INDICADOR DE EJEMPLIFICACION). CONCLUSIONES.

«Un mundo en que el desarrollo y la aplicacion de las tecnologias respeten el clima y la biodi-
versidad y sean resilientes; un mundo donde la humanidad viva en armonia con la naturaleza y
se protejan la flora y fauna silvestres y otras especies de seres vivos».

Apartado: “Nuestra vision de futuro”. Agenda 2030.

INTRODUCCION

El presente trabajo parte de entender que la preocupacion por el clima, la biodiversidad y en general el
sostenimiento medioambiental parece haber entrado decididamente en las agendas publicas y poco a poco
en las preocupaciones prioritarias de los ciudadanos.

Sin embargo, fuera del rendimiento «antropocentrista» que obtenemos en el mantenimiento del clima,
en definitiva, en garantizar la supervivencia de nuestra propia especie; se pretende acometer un tema que
alude a quien verdaderamente no tiene voz alguna, basicamente porque aulla, y porque en su aullido el oido
humano no atisba a escuchar un lastimero grito de ayuda por la destruccion de habitats y fauna.

Si bien el investigador ha de abstraerse, en la medida de lo posible, de sus preferencias personales, es-
tas estan siempre ahi; y lo que se pretende en este articulo no es esconderlas, sino engarzar esas preferen-
cias personales con datos cientificos y objetivos de gestion de politicas publicas y de percepcion ciudadana
al respecto, para avalar la necesidad acuciante de mejorar la gestién en general de los espacios naturales
y la fauna salvaje.

Para dicho objetivo se utilizara en lo que no es sino una investigacion exploratoria (ya que apenas existen
trabajos similares) el andlisis documental (legislacion, programas, documentos estratégicos o acervo comu-
nitario en la materia), principalmente centrado en fuentes primarias gubernamentales y del tercer sector que
permitan diagnosticar el estado de la cuestion desde el enfoque de la evaluacion de politicas publicas en esta
especie de «era de la evaluacion» (Dahler-Larsen, 2007, p. 93) en la que nos encontramos. Este concepto de
evaluacion, es abarcado desde multitud de definiciones, decantandonos por su sencillez ilustrativa por la que
realiza la OCDE (2013): «... Apreciacion sistematica y objetiva de un proyecto, programa o politica en curso
o concluido, de su disefio, su puesta en practica y sus resultados. El objetivo es determinar la pertinencia y
el logro de los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia, el impacto y la sostenibilidad para el desarrollo».
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El objeto de estudio concreto, —gestion de la biodiversidad y espacios naturales— y en concreto la
interaccién del lobo con el ser humano, responde al hecho de constituir el del lobo un estudio de caso es-
pecialmente trascendente, pues su impacto y su interaccion con la vida humana tiene casi inevitablemente
consecuencias negativas en términos econémicos, si bien difiere su conceptualizacion en términos sociales
o0 medioambientales. Recordemos que no es lo mismo el precio que el valor.

Se opta ademas por la investigacion basada en casos, en lugar de la clasica investigacion basada en
variables (Della Porta et al., 2013). Este tipo de investigacion pretende realizar un examen detallado de un
unico ejemplo de una clase de fendmeno (Abercrombie et al., 1984) y pese a que esa definicion convenia
en que un estudio Unico no podria proporcionar informacion fiable sobre la generalidad estudiada; reciente-
mente y cada vez con mas énfasis, nos encontramos con el convencimiento de que un buen estudio de caso
podria contribuir al desarrollo cientifico; en palabras de Flyvbjerg (2004, p 154): «... Uno puede generalizar
sobre la base de un solo caso, y el estudio de un caso puede ser crucial para el desarrollo cientifico a través
de la generalizacion como complemento o alternativa de otros métodos».

Por tanto, estudio de caso y técnicas de analisis de politicas publicas van de la mano en la metodolo-
gia de este trabajo. Para dicho analisis, de finalidades explicativas y método inductivo (Fernandez, 2005,
p. 467) utilizaremos las herramientas propias del analisis de politicas publicas, en cuanto conjunto de
instrumentos y técnicas para determinar la alternativa mas adecuada para la resolucion de un problema
publico (Boix, 1991). Fundamentalmente se utilizaran matrices para un analisis sistematico del problema,
con la vista puesta en tener una buena definicién del mismo, una panoramica detallada de los actores
presentes, y una relacidon exhaustiva de las soluciones ya implementadas y las que estan en estudio
para su posible implementacion. Todo ello desde el enfoque del analisis de politicas publicas, prestando
atencion a las fases de las politicas publicas, los diferentes actores y los estilos decisorios. No se ha de
olvidar, en todo caso, que al analizar una politica publica estamos analizando dos cuestiones: lo que los
gobiernos deciden hacer pero también lo que deciden no hacer (Meny y Thoening, 1992, p. 10); y aquello
que pueda mejorar la intervencién objeto de la evaluacion, la accidn publica (Eusko Jaurlaritza-Gobierno
Vasco, 2012).

Importante sera también analizar especificamente la presencia de los actores gubernamentales, que
precisamente nos permiten hablar del concepto de politica publica; pero también analizar cuando un pro-
blema entra en la «caja negra eastoniana» y genera un proceso decisorio 0 una secuencia de resolucion de
un problema publico. La capacidad de los gobiernos para resolver problemas publicos es, quizas mas que
nunca, una fuente principal de su propia legitimidad, y su eficacia resolutiva es una cuestion sobresaliente
de toda politica gubernamental (Lindblom, 1991).

Cabe no olvidar tampoco, que las politicas medioambientales han aparecido hace relativamente poco
en las carteras de servicios de los estados, al hilo de la ampliacién del campo de accion de las esferas guber-
namentales. En concreto, la gestidn de la fauna y su interaccién con el ser humano era hasta hace bien poco
un tema de autoregulacién social, en el que normalmente el ser humano, como actor predominante, vencia
en esa interaccion llevando, en el caso que nos ocupa al lobo, a los limites de su extincion.

Junto a la disciplina técnica del analisis de politicas publicas, este trabajo se ampara a nivel politico y
legal en la Agenda 2030, a la que pretende contribuir desde un estudio de caso concreto, cercano y funda-
mentado técnica y cientificamente. Su impacto es mayor dada la escasa presencia del trabajo de los analis-
tas de politicas publicas en Espafia, en donde la Administracion sigue dominada por una arraigada tradicion
juridicista (Fernandez, 2005). La eleccion del ecosistema de Galicia responde al hecho de que es una de
las zonas de mayor poblacién lobera de Espafia y en la que el lobo se entremezcla con una dispersiéon de
nucleos de poblacion sin igual en el resto de Espanfa, por lo que los conflictos entre el lobo y el ser humano
son especialmente frecuentes.

1. LAAGENDA 2030 Y SU IMPACTO REAL

El afio 2015 es considerado como un punto inflexion en la génesis de la Agenda 2030. En concreto, el
Acuerdo de Paris (2015) con la aprobacion de la resolucion A/RES/70/1 de la Asamblea General de Nacio-
nes Unidas titulada Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible constituye el
inicio del entorno juridico-politico en el que se pretende enmarcar el presente estudio.

En dicho documento de inicio de la Agenda 2030, se establece «... observando la importancia de ga-
rantizar la integridad de todos los ecosistemas, incluidos los océanos, y la proteccion de la biodiversidad».
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Siguiendo asi la senda del Convenio Internacional sobre Diversidad Bioldgica (CBD, 1992), del que Espana
forma parte desde 1993 y que se considera la norma de mayor relevancia internacional respecto a la bio-
diversidad.

En la resolucion A/RES/70/1 de la Asamblea General de Naciones Unidas, las partes reconocen que la
labor de adaptacion deberia llevarse a cabo entre otros aspectos teniendo en cuenta los ecosistemas vul-
nerables, y ello desde una optica cientifica, para convencer desde los datos mas que desde el voluntarismo
o las concepciones propias. Se establece literalmente que «... dicha labor deberia basarse e inspirarse en
la mejor informacion cientifica disponible y, cuando corresponda, en los conocimientos tradicionales, los
conocimientos de los pueblos indigenas y los sistemas de conocimientos locales, con miras a integrar la
adaptacion en las politicas y medidas socioecondmicas y ambientales pertinentes, cuando sea el caso».

Se recurre por tanto a criterios cientificos y empiricos, pero también, en linea con la gobernanza, a la
participacion de una especie de «saber popular» para ayudar a gestionar la interaccion entre la biodiversidad
y las comunidades humanas, precisamente uno de los focos de atencién de este trabajo.

En concreto, la agenda 2030 establece 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible y un total de 169 metas
especificas. Especificamente, el objetivo del que tratamos (llamados cominmente y de aqui en adelante
ODS) en este trabajo, es el objetivo 15 que establece:

«Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los ecosistemas terrestres, gestionar
sosteniblemente los bosques, luchar contra la desertificacion, detener e invertir la degradacion
de las tierras y detener la pérdida de biodiversidad».

De forma resumida aunque en la nota al pie se incorporan algunos elementos relevantes del ODS 157;
sus lineas maestras pasan por la conservacién de ecosistemas naturales, la gestién sostenible de los re-
cursos naturales deteniendo inmediatamente la destruccion de habitats y en particular de los bosques, o la
proteccion a la fauna y la biodiversidad en general, defendiéndola de «agentes agresores» como la caza
furtiva, la presién urbanizadora o el trafico ilegal de especies.

No es baladi el hecho de que la filosofia proteccionista es mas factible y «comoda» desde los paises
ricos y con pocos problemas de superpoblacion. Por ello también el objetivo 15 hace referencia al rasgo de
la pobreza, dando a entender que el proteccionismo tiene concomitancias en funcién de la existencia o no
de problemas sociales y econémicos de importancia. Este es precisamente uno de los debates de fondo de
mayor calado al abordar las politicas de proteccion, conciliar el desarrollo econémico y social de los paises
pobres con una mayor proteccion medioambiental cuando los medios del pais son mas limitados. Este he-
cho enlaza con la prescripcion de la Agenda 2030 al respecto de «movilizar y aumentar significativamente
los recursos procedentes de todas las fuentes para conservar y utilizar de forma sostenible la biodiversidad
y los ecosistemas»; o0 «... Movilizar recursos considerables de todas las fuentes y a todos los niveles para
financiar la gestion forestal sostenible y proporcionar incentivos adecuados a los paises en desarrollo para
que promuevan dicha gestion, en particular con miras a la conservacion y la reforestacién»; aumentando
—cabe no olvidarlo— la capacidad de las comunidades locales para perseguir oportunidades de subsistencia
sostenibles.

Hasta aqui se ha presentado una mera descripcién de principios que incluye la agenda 2030 relaciona-
dos con la proteccion del territorio y la fauna. Trasladando ya el enfoque al impacto real de la Agenda, parece
necesario comenzar a utilizar las categorias técnicas del analisis de politicas publicas.

Para empezar el concepto de «entrada en la agenda» parece consolidado en las agendas publicas
para el caso del medioambiente. El nivel de sensibilizacidon es bastante aceptable independientemente del

' 15.1 De aqui a 2020, asegurar la conservacion, el restablecimiento y el uso sostenible de los ecosistemas terrestres y los
ecosistemas interiores de agua dulce y sus servicios, en particular los bosques, los humedales, las montafas y las zonas aridas, en
consonancia con las obligaciones contraidas en virtud de acuerdos internacionales.

15.2 De aqui a 2020, promover la puesta en practica de la gestion sostenible de todos los tipos de bosques, detener la deforesta-
cién, recuperar los bosques degradados y aumentar considerablemente la forestacion y la reforestacion a nivel mundial.

15.5 Adoptar medidas urgentes y significativas para reducir la degradacion de los habitats naturales, detener la pérdida de biodi-
versidad y, de aqui a 2020, proteger las especies amenazadas y evitar su extincion.

15.7 Adoptar medidas urgentes para poner fin a la caza furtiva y el trafico de especies protegidas de flora y fauna y abordar tanto
la demanda como la oferta de productos ilegales de flora y fauna silvestres.

15.8 De aqui a 2020, adoptar medidas para prevenir la introduccion de especies exdticas invasoras y reducir significativamente
sus efectos en los ecosistemas terrestres y acuaticos y controlar o erradicar las especies prioritarias.

15.9 De aqui a 2020, integrar los valores de los ecosistemas y la biodiversidad en la planificacion, los procesos de desarrollo, las
estrategias de reduccion de la pobreza y la contabilidad nacionales y locales.
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color del partido politico que gobierne, y analizando el gasto publico en politicas medioambientales parece
haberse consolidado esta proteccion medioambiental como una prioridad gubernamental, pero también so-
cial de la ciudadania, que se sitia mayoritariamente en posiciones de preocupacion por el medio ambiente
(CIS, 2010).

El caso propuesto aqui, sin embargo, enfrenta directamente intereses econémicos y humanos con inte-
reses medioambientales (proteccion de una especie como el lobo) y lleva a una situacion de estrés importan-
te el equilibrio entre proteccion del valor medioambiental y proteccion del valor economia. En otras palabras,
se detecta un cierto consenso social sobre la proteccion del medio ambiente, pero este consenso se rompe
cuando interacciona con situaciones de merma econdémica (imposibilidad de construir en terrenos naturales,
imposibilidad de cazar o pescar en determinados territorios, limitaciones de acceso para la proteccién de la
fauna, o desde luego en el caso que nos ocupa como caso practico, la contraposicion de intereses entre el
valor econémico de las ganaderias y el valor «social» de la preservacion de la fauna y en concreto del lobo).

En esas situaciones, la balanza entre economia y desarrollo econdmico y medioambiente sigue rom-
piéndose en beneficio del primero, y ello aun cuando puede afirmarse que el respeto al medio ambiente ha
entrado y se ha consolidado en las agendas publicas.

Las premuras electorales, el hecho objetivo de que «los animales no votan», de que la defensa de los
animales tiene una menor fortaleza que la defensa organizada y legitimada de los sectores econdémicos, es
una variable a tener muy en cuenta. También, como se vera, es una variable determinante la socializacion
en valores medioambientales que presente cada pais, y a ese respecto nos dedicaremos en las paginas
siguientes a analizar dicha variable en el caso espanol y gallego.

2. LAEVOLUCION DEL LOBO EN GALICIA COMO ESTUDIO DE CASO

En este apartado se inicia el enfoque de estudio de caso, con la idea de proyectar desde un caso con-
creto como el de la gestion del lobo en Galicia, problematicas y métodos de soluciéon que se pueden estar
dando ante problemas similares en distintos territorios, aunque por supuesto cualquier extrapolacion pasaria
por un estudio profundo de las circunstancias del entorno socioeconémico y medioambiental concreto al que
se pretenden extrapolar dichas soluciones.

Especificamente se parte, de la evaluacion de la politica publica al respecto de la gestion del lobo en
Galicia, entendiendo que esta relne las caracteristicas fundamentales para ser considerada una politica pu-
blica, sefialadas por Aguilar (2008). Esta accion publica, denominada «Plan de gestién del lobo en Galicia»
(en adelante PGLG)? se inicia con un gobierno de distinto color politico (bipartito partido socialista y bloque
nacionalista galego) al que desde octubre de 2009 hasta 2024 (si agotara la legislatura) esta gobernando
(partido popular).

Para acotar convenientemente el objeto de estudio, cabe sefialar que se estaria tratando de una com-
petencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de Galicia, «... dictar normas adicionales sobre proteccién
del medio ambiente» (Articulo 27.30 del Estatuto de Autonomia de Galicia) que se ha desarrollado normati-
vamente en la ley autondmica 9/2001 de conservacion de la naturaleza.

Se parte asi, como se puede constatar en el preambulo del PGLG, de la consideracion de que la po-
blaciéon de lobos de Galicia puede ser objeto de medidas de gestidon® siendo declarada anteriormente, en
el Decreto 284/2001, de 11 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento de caza de Galicia, «especie
cazabley, si bien la realidad es que su caza se ha venido realizando bajo autorizacion administrativa especi-
fica una vez constatada la existencia de danos y supuestamente «... con plenas garantias de conservacion
de la poblacion de esta especie».

Segun el PGLG, los estudios realizados entre los afios 1999 y 2003 en el ambito autonémico deter-
minaron que la presencia del lobo en Galicia es amplia, ocupando la mayor parte del territorio autonémico

2 Publicado en el Diario Oficial de Galicia del 20 de enero de 2009; Decreto 297/2008.

3 Dado que esta incluida en el anexo VI (especies animales y vegetales de interés comunitario cuya recogida en la naturaleza
y explotacién pueden ser objeto de medidas de gestion) de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del patrimonio natural y de la biodiver-
sidad, que traspone al ordenamiento juridico espafiol la Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo, relativa a la conservacién
de los habitats naturales y de la flora y fauna silvestres. El Plan de gestion del lobo en Galicia que se aprueba con el presente decreto
pretende poner fin a las carencias anteriormente sefialadas, dando cumplimiento, ademas, a las recomendaciones del Comité Perma-
nente del Consejo de Berna respecto a la necesidad de gestionar a la especie de acuerdo con un plan de manejo y a la Estrategia para
la conservacion y gestion del lobo en Espafia, aprobada en Conferencia sectorial el 29 de enero de 2005.

EXPERIENCIAS Y CASOS 119



GAPP. Nueva Epoca — N.°27, noviembre 2021 — ISSN: 1989-8991 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.i27.10875 — [P4gs. 115-130]

Gestion del territorio y biodiversidad en la agenda 2030: Evaluacion de la politica publica de gestion del lobo en su interaccion ...

Oscar Briones Gamarra

y estando presente incluso en zonas muy humanizadas; constatandose la existencia de una poblacion
de lobos continua y «abundante» a tenor del gobierno autonémico (Xunta, 2020) a lo largo de su area de
distribucion.

El marco normativo en el que se ha de desarrollar esta politica publica y su accion concreta en la
proteccién de una especie como el lobo, dimana en cuanto a su jerarquia normativa, de la legislacién
comunitaria europea, su traslacion nacional a la legislacion espafiola comun a todo el estado y el desa-
rrollo legislativo y competencial que se en el nivel regional o autonémico desde la Comunidad Auténoma
de Galicia.

IMAGEN 1. HITOS LEGISLATIVOS PRINCIPALES DE LOS ULTIMOS VEINTE ANOS EN LA GESTION DEL LOBO EN GALICIA

Convenio de Berna sobre conservacion de la vida silvestre y el medio natual en Europa

(1979) (normativa europea)

-

Convenio Internacional sobre Diversidad Biolégica (1992)

Directiva 92/43/CEE, Directiva habitats (normativa europea) traspuesta mediante el RD
1997/1995

Ley 9/2001 de Conservacién de la Naturaleza de Galicia (normativa autonémica)

Decreto 284/2001 por el que se aprueba el Reglamento de caza de Galicia (normativa
autondémica)

Ley 42/2007 de Patrimonio Natural y de la Biodiversidad (normativa estatal)

Decreto 297/2008 Plan de Gestién del lobo de Galicia (normativa autonémica)

[ (L[ [1 [

Juu U

Fuente: Elaboracion propia a partir de revision legislativa integral.

3. UN ENFOQUE AL «PROBLEMA DEL LOBO» DESDE EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Es muy revelador, en la fase de descripcion del problema, que el propio «Plan de gestion del lobo de
Galicia» incluya un punto 3 denominado «conflictividad», lo que introduce un factor de definicién del lobo
como un problema para la convivencia humana.

El citado plan se marca como objetivo tratar de reducir tanto la carga econdmica como el conflicto social
generado hasta ese momento por el pago de indemnizaciones ante las pérdidas que el lobo generaba en las
ganaderias. En concreto la orden del PGLG en su propia exposicion de motivos destaca que «... la presen-
cia del lobo en espacios rurales muy humanizados es, con frecuencia, causa de conflicto con los ganaderos»
(Xunta, 2015).

Comenzando por la fase clasica de las politicas publicas de «definicion o surgimiento del problemay,
lo revelador es que la propia administracion parece realizar una «definicion del problema» exclusivamen-
te como un problema para los humanos (no como un problema de recursos naturales limitados). En este
sentido cabe recordar, de una manera muy elemental, que en el analisis de politicas publicas no existen
los problemas objetivos en si, sino distintas definiciones de un problema que constituye una fase crucial
(Subirats, 2001, p. 260); y que, de hecho, los distintos actores pugnan por introducir una definicién determi-
nada del problema —los ecologistas como un problema de preservacion de una especie, los ganaderos como
problema econdmico, habitantes que lo teman como un problema de seguridad en sus domicilios, cazadores
porque compite por sus mismas presas, etc.— (Tamayo, 1997, p. 286). En definitiva, como afirma Subirats

EXPERIENCIAS Y CASOS 120



GAPP. NuevaEpoca — N.°27, noviembre 2021 — ISSN: 1989-8991 — DOI: https://doi.org/10.24965/gapp.i27.10875 — [Pags. 115-130]

Gestién del territorio y biodiversidad en la agenda 2030: Evaluacién de la politica publica de gestion del lobo en su interaccion ...

Oscar Briones Gamarra

(2001, p. 260) los actores se movilizan segun sus preferencias e intereses; intentando influir, condicionar,
bloquear o activar las decisiones publicas utilizando todo tipo de recursos.

Respecto a como consiguen los problemas entrar en la agenda, se puede afirmar que el lobo ha
entrado en la agenda publica impulsado por el impacto mediatico de los avistamientos de lobos en cer-
canias de nucleos urbanos* o por ataques a la ganaderia, facilitado por el sesgo cultural derivado en
una concepcion «diabolica» sobre el lobo®. Junto a esta accesibilidad a la agenda tan afectada por lo
que Tamayo (1997, p. 290) denomina sesgo en la accesibilidad; estamos ante tema, en su contraparte,
en el que los actores del tercer sector (movimientos ecologistas) intentan introducir en la agenda una
vision o definicion del problema en cuanto a necesaria proteccién de la especie para evitar su extincion y
mantener la biodiversidad preceptuada por la Agenda 2030 y la CBD (1992). Ademas, se ha constatado
la maxima de la disciplina del analisis de politicas publicas de que los problemas tienden a entrar por
familias, y junto a los dafios del lobo se han introducido otros problemas de interaccion con la fauna,
relacionados con el fendmeno de la «defaunacién» (Galetti y Dirzo, 2013) como los destrozos agricolas
del jabali, o los dafios patrimoniales en vehiculos por el atropello de fauna salvaje. El lobo entra precisa-
mente en el concepto de «defaunaciony, relacionado con grandes vertebrados que generan mas dafos
a los humanos y que desembocan en lo que se ha denominado «bosque vacio» en que se conserva el
espacio natural vegetal pero libre de especies «dafiinas» (normalmente de gran tamafio) desde un punto
de vista antropocentrista radical (el lobo, el lince, el jabali, el tigre en la india o el jaguar en américa latina
pueden ser ejemplos de esta problematica).

Cada vez con mayor énfasis desde este tipo de analisis se recomienda tener muy presentes los grupos
de intereses y/o de influencia que conviven en cada «arena» de la politica publica (Lowi, 1964) (grupos de
poder, grupos de presion, asociaciones y ong’s, grupos de comunicacion, opinadores cualificados, expertos,
etc.). Se trata de actores que también participan en las politicas publicas y cada vez con mayor influencia
dada la extension de las redes sociales y las plataformas publicas de participacion, asi como por el entorno
de gobernanza en el que se mueven las administraciones publicas actuales. A mayor capacidad de influir
y presentar demandas de los actores en cuestion, mayor sera la cuota de temas a incorporar a la agenda
(Tamayo, 1997, p. 290).

Para organizar mejor los actores presentes, algunos mencionados de forma somera anteriormente, la
disciplina del analisis de politicas publicas recomienda la utilizacion del instrumento de las matrices de ana-
lisis de los actores presentes, que, en nuestro caso concreto, presenta la siguiente apariencia:

TABLA 1. ACTORES PRESENTES Y DEFINICION DEL PROBLEMA

ACTORES PRESENTES DEFINICION DEL PROBLEMA DEL LOBO
GANADEROS AMENAZA
CAZADORES AMENAZA
ECOLOGISTAS PRESERVACION
HABITANTES DEL MEDIO RURAL SEGURIDAD PERSONAL
CIUDADANIA GENERAL AMENAZA/PRESERVACION
GOBIERNO AUTONOMICO PROBLEMA/PRESERVACION

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Plan de gestion del lobo en Galicia.

4 En los ultimos tiempos las noticias sobre lobos paseando por las playas en Xove, o por pistas forestales a plena luz del dia en
parques naturales como el de Os Ancares, han sido muy frecuentes con una cierta inclinacién a la creacién de alarma social a nuestro
entender. De hecho, podriamos preguntarnos si la noticia es que el lobo nos invade —como se pretende divulgar— o que se abren tantas
pistas forestales que la fauna no tiene mas remedio que transitar por ellas, a pesar de la existencia de los llamados «pasos de fauna».
De nuevo la definicién de un problema o de lo que es o no noticia.

5 Segun se extrae del informe del Grupo de Trabajo del lobo (2005), el lobo tiene también un enorme peso cultural y genera gran
cantidad de mitos, lo que puede enturbiar la comprension de su historia natural por parte del gran publico. Hasta hace pocas décadas,
el lobo encarnaba el simbolo de la maldad, pero en los Ultimos afios representa simbolos opuestos para distintos sectores sociales.
Para el publico urbano, simboliza la naturaleza salvaje y perseguida, pero contintia representando un simbolo diabdlico para muchos
sectores rurales.
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4. OBJETIVOS DE ACTUACION

Se acomete este apartado analizando las declaraciones oficiales de objetivos de actuacion establecidos
por el gobierno autondmico, materiales que se encuentran basicamente en documentos de planificacion,
presupuestacion o memorias de actividad de la Administracion.

De forma directa, la normativa autonémica analizada hace mencion a la fase de formulacion de alter-
nativas en la cual, al criterio del gobierno se suman las aportaciones de cientificos, ecologistas o sectores
economicos afectados (fundamentalmente el sector ganadero). Se ha seguido asi la «légica de la conjetu-
ra», relatada por Dunn (1994) segun la cual se formulan posibles soluciones provenientes del juicio de los
expertos, basadas en argumentos cientificos y soportadas también en buena medida por una intuicién de
personas cualificadas. En todo caso no se aprecia, a la contra, un alto desarrollo cientifico para soportar
argumentalmente las lineas de actuacion a seguir, quizas en la linea de que la ciencia es importante, pero lo
es mas la persuasion y la negociacion con los actores implicados sobre la solucion a tomar, como establecio
Lindblom (1991).

Sucedida esta escueta fase técnica y gubernamental de formulacion de alternativas para encontrar
posibles soluciones, el gobierno autondmico gallego establece una serie de objetivos con la vista puesta
en conseguir «... garantizar la viabilidad de esta especie» (Punto 4 PGLG) pero haciendo esta viabilidad
compatible con la existencia de la ganaderia y la rentabilidad econémica de las explotaciones agropecua-
rias, utilizando para ello las ayudas econdmicas que se establezcan para resarcir a los ganaderos de los
dafos del lobo.

Se aprecian asi dos lineas maestras de actuacién como la:

+ Viabilidad de la especie, también en tanto que exponente de biodiversidad y equilibrio biolégico
(Xunta, 2020).
+  Compatibilidad con la actividad de ganaderia.

Llama la atencion, de entrada, la falta de mencién a la destruccion del territorio y la urbanizacion
abusiva como elemento determinante, lo que nos lleva a pensar otra de las maximas del analisis de poli-
ticas publicas como es el no buscar soluciones a problemas de dificil o imposible solucién o a los que no
se ven soluciones factibles politicamente. El problema coste-beneficio de poner limites a la urbanizacion
intensiva del territorio o la ampliacion de zonas protegidas o reservas naturales, supera a los politicos
que prefieren obviar esta estrategia substituyéndola por otras mas gestionables —aunque de menor im-
pacto final- como la compensacion econémica a ganaderos o el control estricto de la posibilidad de la
caza del lobo.

Cabe recordar en este punto que, como se establece en el analisis de politicas publicas, la mejor so-
lucion para el politico es aquella que goza de mayor «factibilidad» o viabilidad, es decir, escoger la mejor
alternativa, pero teniendo presentes los costes sociales. La estructura social y econémica de dos institucio-
nes juridicas como la propiedad y la herencia es particularmente compleja y dispersa en Galicia como para
implementar soluciones de proteccion del territorio natural, que serian de un enorme coste politico, aunque
si de gran impacto si el valor a proteger es la naturaleza.

De forma detallada entre los objetivos del Plan de gestion del Lobo se incluyen (Punto 5 PGLG): medi-
das de coexistencia del lobo con el ser humano, estabilizacién de poblaciones loberas, minimizar y compen-
sar econémicamente por pérdidas causadas por el lobo, puesta en valor econémico del lobo como recurso
econdmico relacionado con la naturaleza y el turismo sostenible, o programas de sensibilizacion y estable-
cimiento de sistemas de participacion social para que todos los sectores puedan aportar en el disefio de la
politica de gestion del lobo.

Adaptando las soluciones ofrecidas a la teoria del analisis de politicas publicas, se identifican, en el
caso analizado, los rasgos basicos del modelo «salir del paso» establecido en los desarrollos teéricos por
Lindblom (1959) o March y Olsen (1972), en sus trabajos seminales en los que se establece como predomi-
nante un modelo de toma de decisiones basada en el compromiso, la negociacioén y la presion entre actores
que son interdependientes unos de otros.

Por otra parte, se identifica una politica publica regulativa en el sentido definido por Subirats et al.
(2008), con los costes concentrados (indemnizaciones a ganaderos y restricciones a la caza) pero con los
beneficios difusos (el supuesto interés general de mantener una especie como el lobo y por extension un alto
nivel de biodiversidad como reconoce la propia Xunta de Galicia (2020).
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5. PROBLEMAS DE IMPLEMENTACION

Tradicionalmente es una fase infravalorada del ciclo de vida de una politica publica, como han estudia-
do excelsamente Pressman y Wildasky (1984). La implementacion de politicas publicas representa el mo-
mento en que se ha decido una solucién a un problema publico y comienzan a detectarse problemas en la
implementacién de dicha solucién, en definitiva problemas a la hora de poner en marcha la solucién publica
seleccionada. En numerosas ocasiones esta fase es la causa velada del fracaso de una politica publica. Se
trata, en este punto de la investigacion, de analizar el conjunto de procesos que, tras la fase de programa-
cion, tienden a la realizacidén concreta de los objetivos de una politica publica, y por lo tanto estamos ante
una perspectiva de eficacia (Subirats et al., 2008).

La fase de implementacion es basica, ya que la Administracién Publica, en contra de lo que defendia
Max Weber (1972) no es un mero «brazo ejecutor» de las politicas publicas. Muy al contrario, es nece-
sario tener en cuenta los problemas de implementacion que pueden aparecer en torno a una politica pu-
blica, que en el caso estudiado pueden hacer mencién a problemas genéricos de organizacion adminis-
trativa (Ballart, 1993, p. 201), a las posibilidades de inspeccién (por ejemplo las plantillas destinadas a la
vigilancia de la caza furtiva), a problemas burocraticos (quejas sobre la eficacia y la agilidad en el pago de
las indemnizaciones al ataque del lobo), al caracter coercitivo e intensidad de las sanciones impuestas, al
control de elementos agresores como la urbanizacion ilegal y dispersion ilegal de nucleos poblacionales,
los atropellos o la falta de pasos de fauna, entre otros. También el clima social o de opinién, asi como
el momento del ciclo econémico son fundamentales a la hora de disefiar bien la implementacién de una
politica publica.

Es esencial ademas, analizar la interaccion entre actores publicos y privados, en el caso propuesto es
necesario analizar la interaccién entre el actor gubernamental y los dos actores principales: los ganaderos y
constructores por un lado (prevalencia del interés econémico) y los grupos ecologistas por otro (prevalencia
del interés de preservacion). Como ha sefialado Bardach (2001), para mejorar la implementacion el ejecutor
debera prever las resistencias y contar con los apoyos y la capacidad, destreza y legitimacion suficiente
entre los actores para llegar a buen término.

El esquema que se puede observar en el caso concreto de Galicia, cumple con la idea de participacion
de la sociedad civil en la elaboracion de las politicas publicas, si bien esta participacion parece ser mas for-
mal que real, manteniendo el actor gubernamental su posicién de fuerza (actor preeminente) tanto a la hora
de legislar como a la hora de implementar la politica publica.

El enfoque de la accion publica implementada en el caso de Galicia, implica una orientacién «top-down»
(Meny y Thoening, 1992), desde el momento en que el gubernamental es el actor claramente predominante,
valiéndose de la administraciéon como 6rgano de ejecucion. Como se ha venido defendiendo se ha cumplido
el expediente del «barniz» de participacién social y si es cierto que los actores de la sociedad civil han par-
ticipado tibiamente en el disefio de la politica publica.

También el enfoque «multinivel» tan complejo en Espafia por el nimero de Administraciones Publicas
implicadas ha de ser tenido en cuenta en este punto como recuerda (Fernandez, 2005, p. 276) con su
concepto de colaboracion interinstitucional. Para el caso concreto, y aun siendo predominante el gobierno
autonémico que es quien tiene la competencia principal, no es menos cierto que es imprescindible conocer
como se relacionan las distintas Administraciones con competencias en el sector (Rojo y Varela, 2013) para
entender este tipo de politicas publicas; relaciones entre las que destacan sobremanera, la colaboracion de
la Administracion del Estado y las Administraciones Autondmicas, a las que se unen —en un rango de menor
capacidad competencial- las Administraciones Locales.

Si la accion publica escogida tras analizar la politica publica a seguir no se cumple, lo sera por una suer-
te de factores como el no conocer bien la decision o que los sistemas de control —sanciones y recompensas
de los implementadores— no funcionen debidamente.

De esta manera, los criterios de evaluacién de la calidad de la implementacion de la politica publica es-
tan marcados por la conformidad legal del proceso de implementacion y la eficacia en cuanto a la realizacion
de los objetivos formales marcados en la planificacion de la politica publica.

En todo caso, debe sefalarse que en la politica concreta de gestion del lobo realizada por la Xunta de
Galicia, no se han detectado a lo largo de la investigacion, grandes problemas en la fase de implementacion,
atisbandose que las cuestiones principales sobre el éxito o el fracaso de la politica se situaran en aspectos
como la seleccion de objetivos concretos, alternativas a implementar o la propia definicion original del pro-
blema publico a resolver.
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6. EVALUACION DE LA POLITICA PUBLICA DE LA GESTION DEL LOBO EN GALICIA

Se despliega ahora un método de investigacion sistematico sobre la configuracién de un programa o
politica determinado, su implementacion y efectividad; y si bien a lo largo de este articulo se ha desarrollado
una perspectiva ciclica del analisis de politicas publicas, se cerrara el foco en este apartado estrictamente
sobre la fase de evaluacion, intentando, como recuerda Ballart (1993, p. 203), aislar la intervencién publica
de otros factores causales.

De entrada, cabe sefialar que se esta empleando un método cientifico, no juicios de valor; y ademas el
momento de la evaluacion escogido es el clasico de la evaluacion de resultados, si bien hay que recordar
que existe una amplia tipologia de evaluaciones como las de proceso, disefio, o implementacién —entre
otras— y que ademas se aplican en momentos distintos, bien incluso antes de la puesta en marcha del pro-
grama o politica publica, durante el desarrollo del mismo, o a su finalizacion.

En el caso analizado, se ha optado por una evaluacion externa y «ex-post» de los resultados obtenidos
en funcién de los objetivos de actuacion que se habian marcado y que han sido comentados anteriormente.
Los objetivos de este tipo de evaluacion, mas habitual en paises con menor «cultura de evaluacién» (Dahler-
Larsen, 2007, p. 95), se centran en mostrar para la investigacion cientifica en curso, hasta qué punto las
medidas de actuacion propuestas por el gobierno pueden ser Utiles (en nuestro caso para el mantenimiento
de una especie concreta y, por extension, para el cumplimiento del objetivo de mantenimiento de la biodiver-
sidad establecido en la agenda 2030). Es una metodologia de evaluacion de eficacia fundamentalmente de-
nominada «de balance» Subirats (2001), «de resultados» o «sumativa»; y su objeto suele ser el de recoger
informacion sobre los resultados finales del programa y facilitar asi un juicio de valor global sobre el mismo,
ofreciendo de esta manera un resultado recapitulativo de actuaciéon una vez que esta ha finalizado. La eva-
luacién ha de proporcionar una base de comparacion que permita objetivizar la valoracién sobre la eficacia
de la politica o sobre la adecuacioén entre la politica implementada y el cumplimiento de los objetivos marca-
dos (Ballart, 1993, p. 201); en el caso que nos ocupa midiendo la viabilidad de las poblaciones del lobo asi
como la satisfaccion del sector ganadero y el impacto de las medidas de compensacion. Fundamentalmente
se realiza un baremo del contraste entre los resultados obtenidos y los objetivos de partida del programa,
permitiendo proporcionar la suficiente informacion para una labor evaluadora-juzgadora en el sentido de
Rossi-Freeman (1985, p. 372).

Se intenta también asi cubrir un «gap» de la gestion publica en Espafa (Subirats, 2001), como es la
escasa presencia de mecanismos como los «sunset legislation» (condicionamiento de la continuacion de un
programa a la demostracion de eficacia) o «legislative oversight» (vigilancia legislativa del cumplimiento),
que si existen en otros paises y que permiten la actuacion del poder legislativo en el control de la continuidad
o la implementacién de un programa.

Con estas bases tedricas de partida, sobre la evaluacion «ex-post» que se intenta desplegar, se han
establecido algunos indicadores de evaluacion de la politica publica analizada:

6.1. Situacion de la poblacion del lobo en Galicia (Indicador de eficacia)

Fundamentalmente desde la informacion extraida de diferentes censos nacionales de la especie, en
concreto dos grandes estudios a nivel del territorio espafiol, haciendo valer la necesidad de usar datos
validos (Ballart, 1993, p. 205), legitimados y a la vez sencillos y con informacion clara que pueda también
entender la poblacion en general.

Esta ultima cuestion nos llevara a plantear la oportunidad de hacer una utilizacién intensiva de los datos
que ya recoge de forma ordinaria y continuada la Administracién (Ballart, 1993, p. 206), pues cada cierto
tiempo las distintas administraciones van actualizando los datos al respecto.

La referencia inicial de los datos parte del periodo entre 1986 y 1988, en el que por encargo del entonces
Instituto para la Conservacién de la Naturaleza (ICONA), se llevo a cabo el «primer estudio nacional» para
evaluar la distribucion, la situacion y la problematica del lobo en Espafia. Posteriormente hemos utilizado los
datos censales de los anos 1995-2000, la informacién a nivel autonémico de Llaneza en la primera década
del afio 2000 y el segundo censo nacional de la especie, cuyos trabajos de campo han sido realizados por
las comunidades auténomas entre 2012 y 2014 (MAGRAMA, 2016). A mayores se ha cruzado la informa-
cion disponible con la proporcionada por la propia Consejeria de Medio Ambiente, Territorio y Vivienda que
publicé su ultimo censo del lobo ibérico en Galicia con un resumen de los afios 2013-2015 (Xunta de Gali-
cia, 2017). Cabe hacer mencién, no obstante, a que la forma de recoleccion de los datos, y en concreto el
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método de estimacion de las poblaciones loberas en las Comunidades Autdbnomas, ha sido puesto en duda
frecuentemente por organizaciones ecologistass®.

De manera general se puede afirmar con datos contrastados que las manadas de lobos se mantienen
estables, con leves aumentos en términos generales (Xunta, 2017, p. 8), y que las politicas de compensa-
cion econdmica y preservacion estan cumpliendo su cometido.

Sin embargo, como se analizara mas adelante, la depredacion del territorio, la urbanizacion intensiva
(mas acusada en el litoral con la presidn de las segundas residencias) y por tanto la reclusion del lobo y en
general la fauna silvestre a zonas con menor presencia humana, siguen siendo el factor determinante de
agresion a la especie y a la fauna silvestre en general. Los propios mapas de extension del lobo (Xunta,
2017) ofrecen una panoramica en la que su presencia es incompatible en la franja costera atlantica en la que
la presion por urbanizar y el turismo han acabado con las escasas posibilidades que el lobo y otras especies
silvestres albergaban de prosperar.

La destruccion de habitats naturales sigue siendo un factor determinante, que encaja a la perfeccion
en lo que en politicas publicas se ha denominado las «politicas publicas de no hacer». Esto es, como no se
puede frenar la urbanizacion intensiva, se reorienta la politica publica —a costa de la efectividad— hacia fac-
tores mas «politicamente manejables» como puedan ser el freno a la caza o la compensacion econdémica a
los ganaderos. El verdadero problema por resolver, la depredacion del territorio por el ser humano, no tiene
politicamente una buena solucion y directamente los esfuerzos de los gobiernos se centran en que dicho
problema no entre en la agenda.

GRAFICA 1. POBLACION DEL LOBO EN GALICIA (EN MANADAS)
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Fuente: Elaboracioén propia a partir de datos actualizados del Ministerio de Medio Ambiente y Conselleria de Medio Ambiente,
Territorio y Vivienda de la Xunta de Galicia.

6.2. Gestion de la interacciéon con el sector ganadero (Indicador cuantitativo y cualitativo)

Cabe partir del hecho de que, mientras las medidas de prevencién de dafos tales como pastores eléc-
tricos, cafiones de propano, reserva de espacios naturales, el «rewilding», o la utilizacion de mastines para
proteger el ganado, precisarian de una elevada responsabilidad y colaboracion del sector (ganaderos y pas-
tores); la compensacion de dafios constituye una aproximacion reactiva que deberia ser considerada como
una solucién de corto plazo al dafio sufrido (Salvatori e Mertens, 2012) de la que se cuestiona su efectividad
como estrategia (Boitani et al, 2010).

6 Una referencia a esta controversia puede seguirse en el enlace: https://loboiberico.com/el-lobo/el-lobo-en-la-peninsula-

iberica/
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En este sentido, se observa en una parte de la literatura cientifica, una fuerte tendencia a entender que
la prevencion del dafo (de los ataques al ganado), tiene una mayor probabilidad de constituirse en solucion
a largo plazo que las politicas de compensacién de los ataques, e incluso que el pago de los dafios deberia
estar siempre interrelacionado con la prevencion, para ser esta fomentada eficientemente entre los ganade-
ros (Marucco e Boitani, 2012).

De manera que, en el plano internacional, en los uUltimos afios ha habido una cierta refocalizacion de
las estrategias, acabando por reorientarse el conflicto, desde las politicas de compensaciéon como medida
reactiva cortoplacista, a medidas de mayor calado y a largo plazo, como la promocion de buenas practicas
en el pastoreo o las medidas de proteccién del ganado, que en el caso de Galicia son ademas especialmente
débiles’. Concretamente, siguiendo a Wagner et al. (2012), los métodos de prevencion mas utilizados en la
ganaderia semiextensiva son los vallados y los perros de defensa del ganado —en Espana el mastin—. No
obstante, el propio Wagner et al. (2012) confirma que no hay un Unico método de prevenciéon que ofrezca un
cien por ciento de efectividad, siendo los vallados eléctricos y los perros de guarda una excelente combina-
cion para la prevencion.

La gestion la interaccién del lobo con el ser humano esta, en el caso de estudio de Galicia, fuertemente
marcada por el seguimiento de una politica de compensacion de los dafios, por tanto una politica «reactiva»
frente a una politica «consensual» (Tamayo, 1997; Varela, 2003).

Institucionalmente, el modelo gallego bebe de la linea marcada en el contexto europeo en los
afios 90, momento en que se publica por el Consejo de Europa un documento sobre la necesidad de
proceder al pago de dafos, pero combinado con importantes medidas preventivas. Este documento,
publicado en 1990 por el Consejo de Europa y titulado: «Statut et conservation du loup (Canis lupus)
dans les Etats membres du Conseil de I'Europe», firmado por Miguel Delibes; recoge y reproduce
integramente en su Anexo 1 la Recomendacion num. 17 relativa la proteccion del lobo en Europa del
Convenio de Berna. En esta recomendacion se observa la insistencia por promover politicas de pre-
vencion de ataques:

«2. Promover, con el fin de evitar conflictos, el desarrollo de medidas tendientes a pre-
venir ataques al ganado por parte de los lobos, por ejemplo, alentando rebafos para encerrar
el ganado por la noche, instalar cercas eléctricas o utilizar perros; fomentar la conservacion y
formacioén de las razas locales de perros pastores».

La propia administracion de la Xunta de Galicia tiene en cuenta la existencia y necesidad de implemen-
tar medidas de prevencion tales como: mastines, pastores eléctricos, curros y cercados (Xunta, 2015), pero
la linea mas poderosa de la accion publica autonémica ha sido sin embargo la de la compensacién por dafios
al ganado. En este sentido, las compensaciones econdmicas a los ganaderos comenzaron en 2004, estando
dirigidas a resarcir de las pérdidas econdmicas al sector ganadero y a que el peso de la conservacién del
lobo no perjudique a ningun sector social (Xunta de Galicia, 2015, p. 7).

Por su parte, los avisos por ataques del lobo también podrian estar reflejando ambos factores, la progre-
siva e intensiva humanizacion del territorio y las medidas de preservacion de la especie. Estos dos factores
llevan a un entorno necesariamente complejo de coexistencia de consolidadas poblaciones loberas con una
cada vez mayor presencia humana.

Los propios datos del gobierno autondmico gallego reflejan este aumento de los incidentes:

7 En ese sentido, varias iniciativas focalizadas en la valoracion de la efectividad y en la promocién de medidas preventivas
de los ataques del lobo sobre el ganado si tienen abordado en los ultimos afios en el contexto de la UE. Asi, al albur del programa
LIFE Nature de la UE, una de las primeras iniciativas desenvolvidas en la procura de los objetivos anteriores fue la iniciativa LIFE
Nature Project COEX LIFEO4NAT/IT/000144 Improving coexistence of large carnivores and agriculture in Southern Europe. Dentro
de este proyecto, de una duracion de 4 afios y desenvuelto en el periodo 2004-2008, las actividades realizadas fueron, entre otras,
la estima de los dafios causados por los grandes carnivoros y la seleccion de las explotaciones y el desenvolvimiento de métodos de
prevencion de dafios, tales como cercados filos, vallados eléctricos, cabafias moéviles para pastores o cierres méviles para corderos
y perros de guardia y defensa de ganado. A mayores, en la linea de identificar y fomentar practicas y métodos de pastoreo que fa-
vorecieran la reduccién de la predacion por lobo, en la UE también se dio impulso a proyectos que procurasen la mitigacion de este
conflicto en el suroeste de Europa. Un ejemplo fue el proyecto Exploring traditional husbandry methods to reduce Wolf predation
on free-ranging cattle in Portugal and Spain- Support to the European Commission’s policy on large carnivores under the Habitats
Directive, como medida de apoyo a la politica comunitaria de gestién de las poblaciones de grandes carnivoros, bajo la proteccion
de la Directiva Habitats.
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GRAFICA 2. AVISOS DE ATAQUES DE LOBOS A LA GANADERIA
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Ministerio de Medio Ambiente y Conselleria de Medio Ambiente,
Territorio y Vivienda de la Xunta de Galicia.

La incidencia del lobo en Galicia, y los conflictos con el ser humano estan en el caso gallego —y en gran
parte de zonas de Espafa— fuertemente amplificados de manera negativa por los medios de comunicacion,
unos medios que ademas son uno de los elementos mas eficaces en las democracias pluralistas para ayu-
dar a introducir problemas en la agenda institucional (Tamayo, 1997, p. 291), y que, en definitiva, marcan
el ritmo (Brugué y Goma, 2009, p. 269). En este sentido, la ganaderia no extensiva de vacas, ovejas y, en
menor medida de cabras es la mas extendida en amplias zonas de Galicia. Los ataques de lobos a este
tipo de explotacion ganadera, que suele situarse en zonas proximas a nucleos de poblacion, magnifican la
problematica social del lobo. Segun el Grupo de trabajo del Lobo (2005) integrado por expertos de las admi-
nistraciones publicas y cientificos, la amplificacion y el sensacionalismo en los medios de comunicacion y las
precipitadas conclusiones alarmistas avivan e intensifican el conflicto y distorsionan el alcance del problema
real de la depredacion del ganado por los lobosé.

6.3. Indicadores de futuro (Indicador de ejemplificacion)

Los indicadores de futuro se emplean en el analisis de politicas publicas como indicadores de ejempli-
ficacion o mejora del conocimiento para futuros programas. En esta linea precisamente se proponen dichos
indicadores como auténticas «prospecciones de futuro» al respecto.

Los agentes agresores del lobo como especie animal son mdltiples, si bien en este trabajo, con la pers-
pectiva amplia de contemplar el concepto «biodiversidad», se ha focalizado en la destruccién de habitats
naturales como factor preponderante.

No obstante, la falta de presas, la caza furtiva y la legal, los envenenamientos y los atropellos (hasta un
64 % de sus muertes segun el estudio autondmico sobre el que se basa el «Plan de Gestion del Lobo») son
factores que también afectan a la politica publica de gestién de la especie.

En este sentido de prospeccion de futuro o posibles tendencias, destaca claramente el debate en la dia-
léctica «Prevencion de darfos Vs Compensacion por dafiosy, siendo la apuesta por la politica de compensa-
cion claramente vencedora y en linea de progresion, pues como se puede ver en la grafica bajo estas lineas
cada vez es mayor el presupuesto dedicado a la compensacion por dafios en el ganado aumentandose un
30 % en determinados ayuntamientos especialmente afectados segun la ultima orden (Xunta, 2020).

8 Noticia de la presencia de los lobos en la playa en el periddico “La Voz de Galicia 11-06-20”. En el periédico “La Opinion de A
Corufia 17-5-19” en el subtitulo de la noticia: Los avisos por ataques de lobos alcanzan la cifra mas elevada de esta década llegan a
calificar los ataques como «asaltos»: «... Los ganaderos denuncian 1.328 asaltos en Galicia».
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GRAFICA 3. EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DE AYUDAS PARA LA PREVENCION DE DANOS DEL LOBO EN GALICIA
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Xunta de Galicia.

Resulta llamativa la escasa utilizacion en Galicia de medidas de prevencion de ataques del lobo al ganado
observada en las 88 explotaciones visitadas en el estudio de la Xunta de Galicia (2015) para la valoracién de
la eficacia de distintos métodos de prevencion. El analisis de los datos recogidos en las visitas a explotaciones
ganaderas refleja que en el 63,6 % de las explotaciones el tipo de cierre no ofrece proteccién al ganado; un
72,7 % no tiene perros de guarda y, en el 46,6 % de las explotaciones las reses pasan siempre la noche fuera.

IMAGEN 2. RELACION ENTRE LOS CONCEPTOS DE RELEVANCIA, EFICACIA Y EFICIENCIA

RELACION ENTRE RELEVANCIA,
EFICACIAY EFICIENCIA

Estrategia > Relevancia —» Objetivos

Eficacia

Recursos  — —b » Logros

Fuente: Fenstein (2007).

Atendiendo al esquema de evaluacién de politicas publicas de Feinstein (2007), se consiguen objetivos,
pero viciados por una falta de relevancia o calidad y veracidad del diagndstico (Eusko Jaurlaritza-Gobierno
Vasco, 2012) de las medidas seguidas, ofreciendo una falsa apariencia de éxito. Esto es la estrategia de
proteccion deja de lado una pieza fundamental como la proteccién del territorio natural (urbanizacion salvaje,
exceso de infraestructuras, destruccion del medio para proyectos econémicos, deportivos o de ocio, etc.).

Por lo tanto, se puede sefalar que se cumplen los objetivos previstos en la politica publica a seguir, si
bien esta deberia ser redisefiada pues se muestra poco relevante a la hora de conseguir los impactos finales
de preservacion sostenida de la especie. Se cumple una cierta contradiccidn entre los criterios de evaluacion
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de resultado y los criterios de evaluacion de impacto (con resultados mas negativos), pasando la gestion del
territorio a vislumbrarse como factor mas importante finalmente que las politicas de prevencion y preservacion
desarrolladas hasta la fecha, que no obstante demuestran su eficacia en evitar la extincion total de la especie.

CONCLUSIONES

En primer lugar, de la revision de la politica publica analizada, se concluye claramente que esta se orien-
ta a causas contextuales de y resolucion a corto-medio plazo, abriéndose paso claramente la depredacion y
urbanizacién del territorio como causa de fondo principal en el problema que se intenta resolver.

Entre las conclusiones, de forma concreta, se pueden observar:

1. Esta funcionado la politica publica de gestion, pero entendida como contencidn en la preservacion
y para minorar el cariz en su definicion de «problema econémico». Asi mismo, se implementa esta
estrategia como parte de la competencia politica gubernamental, demostrando que el partido en el
gobierno también puede ocupar espacios conservacionistas (ademas todos los gobiernos autonémi-
cos tienen planes similares).

2. Parece imprescindible ahondar en la explotacion del turismo natural con el foco en el lobo como ele-
mento indicativo de la buena calidad y «rica» biodiversidad de una zona natural (Xunta, 2020), como
maxima expresion de una preservacion en profundidad.

3. Enlinea con la ponderacion de los factores contextuales propuesta por Fenstein (2007), ha de pro-
fundizarse en las labores de sensibilizacién ambiental ya que se aprecia un desequilibrio entre los
distintos actores, pesando mas aquellos que realizan una definicion del lobo como problema para el
ser humano. De hecho el propio acto de realizar una evaluacién es también una forma de dejar claro
que se pueden hacer mejoras (Eusko Jaurlaritza-Gobierno Vasco, 2012) y, como minimo, generar
debate (Dahler-Larsen, 2007, pp. 98-99).

4. Debe insistirse en la idea de la «sostenibilidad de la eficacia», pues si contintia el deterioro y la de-
vastaciéon de espacios naturales para su humanizacion, dificiimente se podran obtener resultados
de impacto. En este sentido, los logros del programa de gestién del lobo no parece que se puedan
mantener si se finaliza la intervencion publica.

5. La evaluacioén de politicas publicas se diferencia de la labor de auditoria en que también se tienen en
cuenta los objetivos establecidos. Se valora la adecuacion entre objetivos y el impacto final buscado,
de hecho, fijar criterios para evaluar es una forma de ...definir marcos interpretativos y las visiones
del mundo (Dahler-Larsen, 2007, p. 99). Cabe recordar aqui el hecho de que frecuentemente los
objetivos no se definen de manera inequivoca sino de forma confusa y general; y en ocasiones,
como en este caso, aun cumpliéndose en buena medida los objetivos, estos se han mostrado poco
ambiciosos y de escaso calado frente a los verdaderos problemas de fondo, entre los que figuran de
forma destacada el consumo insostenible de recursos y la degradacion ecolédgica del propio territorio.
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