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Resumen

¿Qué es?
El PL A N D E AC C I Ó N PA R A L O S E S PA C I O S N AT U R A L E S P R O T E G I D O S D E L ES TA D O E S-
PA Ñ O L e s un documento de re f e rencia que refleja una visión compartida so-
b re el papel de estos espacios en la sociedad del siglo XXI. Pro p o rciona diag-
nósticos, recomendaciones y propuestas de acciones concretas para afro n t a r
los desafíos que plantea su planificación, su gestión y su conserv a c i ó n .

¿De dónde surg e ?
La realidad que re p resentan los más de 730 espacios naturales legalmente
p rotegidos en nuestro país supone ya un paso importante para garantizar
la conservación de la naturaleza y los beneficios y servicios ambientales
que ésta aporta a la sociedad. Pero esto no es suficiente. La planificación,
la gestión y el mantenimiento de sus más de 4 millones de hectáreas exige
dotarlos de instrumentos y optimizar los medios de que disponen, para
o f recer a la sociedad resultados concretos del esfuerzo re a l i z a d o .

La elaboración de este PL A N D E AC C I Ó N p a rte de las recomendaciones del
C o n g reso Mundial de Parques de 1992 celebrado en Caracas y de uno de
sus resultados, el documento P a rques para la Vida: Plan de Acción para
las Areas Protegidas de Euro p a, publicado en 1994 por la UICN, con la co-
laboración de otras instituciones como la Federación de Parques Naturales
y Nacionales de Europa (EUROPARC). El documento exhortaba a estable-
cer un foro de debate en cada país con el propósito de ajustar las re c o m e n-
daciones a las necesidades nacionales y re g i o n a l e s .

Con el horizonte de la celebración del próximo Congreso Mundial de Par-
ques en 2003, EUROPARC-España tomó la iniciativa en su Asamblea de
1999 de analizar los logros conseguidos, identificar las limitaciones aún
existentes y proponer medidas concretas para la primera década del siglo
XXI.

E U R O PARC-España, miembro de la Federación EUROPARC, es una org a n i-
zación en la que participan y están re p resentadas todas las administracio-
nes responsables de la planificación y la gestión de los espacios naturales
p rotegidos: administración central, comunidades autónomas, diputaciones,

11Resumen
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del uso público orientada al disfrute social en el marco de la conserv a c i ó n
de la naturaleza.

En los capítulos 5 a 7 se identifican los instrumentos precisos para un efec-
tivo desarrollo de esa gestión. Se analizan en primer lugar los re c u r s o s
materiales y humanos necesarios. La implicación de todos los sectores so-
ciales en el proceso se estudia en el capítulo sobre la participación en la
planificación y la gestión. Como instrumentos fundamentales que deben
i m p regnar todo el proceso de planificación y gestión de los espacios, se
tratan la investigación y el seguimiento. El último capítulo analiza los prin-
cipios y procedimientos para la evaluación de los espacios pro t e g i d o s .

¿Qué aport a ?
Del diagnóstico obtenido a lo largo de la elaboración de este PLAN DE ACCIÓN

se desprende cuáles son los principales retos que se han de afrontar en los
próximos años:
· D e s a rrollar sistemas de áreas protegidas que integren todos los elemen-

tos necesarios para garantizar la diversidad biológica y paisajística del
t e rritorio (áreas núcleo, zonas de amortiguación, corre d o re s ) .

· Definir metodológicamente los criterios para la selección y la delimitación
de los espacios pro t e g i d o s .

· Integrar los espacios protegidos en las políticas sectoriales como instru-
mentos básicos de la ordenación terr i t o r i a l .

· Integrar la Red Natura 2000 en el esquema general de la política de espa-
cios pro t e g i d o s .

· Reducir la tipología de planes de gestión existentes, tendiendo a un mode-
lo flexible en el que se definan los contenidos fundamentales y que pueda
adaptarse, caso a caso, a la complejidad real de cada espacio pro t e g i d o .

· Implantar sistemas de diagnóstico y seguimiento continuo del territorio co-
mo base esencial para la puesta en marcha de actividades de conserv a c i ó n .

· Establecer criterios objetivos para la puesta en marcha de medidas de
d e s a rrollo socioeconómico, de modo que se fomenten exclusivamente
aquellas compatibles con la conserv a c i ó n .

· Planificar el uso público en todos aquellos espacios protegidos que tengan
e n t re sus objetivos facilitar el disfrute cultural, educativo y re c reativo de
la naturaleza.

· Consolidar la gestión activa en los espacios protegidos que así lo pre c i s e n ,
entendiéndose como tal aquella en la que se dota al espacio de un plan de
gestión, y donde se identifican objetivos explícitos a los que se aplican

13Resumen

cabildos y consejos insulares. Por ello, la elaboración del PL A N D E AC C I Ó N

en el marco de este foro es la mejor garantía de que la pluralidad y la di-
versidad de situaciones hayan quedado adecuadamente re f l e j a d a s .

¿Cuáles son sus objetivos y contenidos?
El PL A N D E AC C I Ó N, como documento estratégico y orientador, tiene los si-
guientes objetivos:
· I m p u l s a r, promover y apoyar los diferentes sistemas y redes de espacios

p rotegidos, respetando el marco y la estructura part i c u l a res de cada co-
munidad autónoma.

· A p o rtar orientaciones y difundir métodos y criterios para el cumplimiento
de las estrategias nacionales e internacionales en materia de conserv a c i ó n .

· Hacer recomendaciones concretas en materia de planificación, gestión,
c o n s e rvación, uso público, investigación, seguimiento, participación y
evaluación en espacios pro t e g i d o s .

· F a v o recer la toma de conciencia y la participación ciudadana en torno a
decisiones de conservación y desarro l l o .

El PL A N D E AC C I Ó N se articula en ocho capítulos temáticos, cada uno de los
cuales desarrolla los siguientes contenidos:
· Diagnóstico, que recoge la pluralidad de situaciones a partir de inform a-

ción actualizada.
· Recomendaciones, basadas en el diagnóstico de la situación actual.
· Acciones prioritarias, que se deben emprender en los próximos años.
· O b s e rvatorios vivos, experiencias satisfactorias desarrolladas en determ i-

nados espacios protegidos que pueden servir como ejemplos demostrati-
vos para otros espacios.

El capítulo de presentación detalla el procedimiento para la elaboración
del PL A N D E AC C I Ó N, revisa el marco legal en el Estado español y el marc o
i n t e rn a c i o n a l .

En el capítulo 1 se analiza el desarrollo de los instrumentos de planifica-
ción y la adecuación entre éstos y las políticas sectoriales, considerando
tanto los espacios individuales, como los sistemas o redes de espacios.

A continuación, en los capítulos 2 a 4, se abordan los ámbitos básicos de la
gestión: la conservación de los sistemas y recursos naturales, la gestión
orientada a la compatibilización del desarrollo socioeconómico y la gestión

Plan de Acción para los espacios naturales protegidos12
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medios materiales y humanos claramente definidos y cuantificados.
· Lograr la interacción efectiva entre investigadores y gestores de espacios

p rotegidos para que la identificación de objetivos y la resolución de pro b l e-
mas de gestión pueda basarse cada vez más en el conocimiento científico.

· Ampliar y mejorar los instrumentos de participación pública en la planifi-
cación y la gestión de los espacios protegidos, favoreciendo y fomentando
la implicación de la sociedad en las políticas de conserv a c i ó n .

· Incorporar la evaluación periódica de los instrumentos de planificación y
los resultados de la gestión de los espacios pro t e g i d o s .

El documento recoge cerca de 120 recomendaciones y casi 40 acciones
prioritarias. Las recomendaciones aportan directrices tanto metodológicas
como organizativas para favorecer la integración de las políticas sectoria-
les, la coordinación, la dotación de recursos, la mejora de la formación y
los procedimientos de evaluación. Las acciones prioritarias toman la for-
ma, básicamente, de elaboración de manuales, recopilación de experien-
cias, organización y difusión de bases de datos, foros de intercambio, pro-
yectos piloto demostrativos y seminarios temáticos.

El PL A N D E AC C I Ó N p ropone también cerca de 40 observatorios vivos, expe-
riencias aportadas por los espacios protegidos y otras organizaciones que
re p resentan re f e rencias útiles para poner en marcha acciones similares en
o t ros espacios. Su inclusión en el PL A N D E AC C I Ó N supone una oport u n i d a d
para dar a conocer a un amplio colectivo los proyectos que desarrollan, de
i n t e rcambiar información y de establecer, en su caso, colaboraciones. In-
f o rmación detallada sobre los observatorios vivos que se han ido pro p o-
niendo, puede consultarse en h t t p : / / w w w. e u ro p a rc - e s . o rg.

Las administraciones públicas, así como el resto de agentes sociales intere-
sados e implicados en mayor o menor grado en la gestión de los espacios
naturales, tienen un papel fundamental para hacer posible que las re c o-
mendaciones y acciones identificadas puedan llevarse a la práctica, por lo
que su participación en la elaboración y el desarrollo de este documento
ha sido clave.

En cumplimiento de sus objetivos, EUROPARC-España promoverá el de-
s a rrollo de las recomendaciones y acciones del PL A N D E AC C I Ó N, así como su
seguimiento y su evaluación. Gran parte de las acciones propuestas serán in-
tegradas en el plan de trabajo de los próximos años de EUROPA R C - E s p a ñ a .

Plan de Acción para los espacios naturales protegidos14
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P r e s e n ta c i ó n El marco de re f e re n c i a

Qué es el PL A N D E AC C I Ó N

El PL A N D E AC C I Ó N p retende ser un documento de re f e rencia que refleje una
visión compartida sobre el papel de los espacios naturales protegidos en la
sociedad del siglo XXI. El esfuerzo hecho en las últimas décadas en la decla-
ración de espacios protegidos se ha plasmado en la existencia de más de
730 lugares que cubren unos 4 millones de hectáreas. A las puertas del
nuevo siglo, y con el horizonte de la próxima celebración del Congre s o
Mundial de Parques en septiembre de 2003, EUROPARC-España tomó la
iniciativa de analizar los logros conseguidos, identificar las limitaciones que
se han de superar y proponer medidas concretas para la próxima década.

La elaboración de este PL A N D E AC C I Ó N se enmarca en las acciones em-
p rendidas a partir del Congreso Mundial de Parques de 1992 celebrado en
Caracas y parte de uno de sus resultados, el documento P a rques para la
Vida: Plan de Acción para las Areas Protegidas de Euro p a, publicado en
1994 por la UICN, con la colaboración de otras instituciones como la Fede-
ración de Parques Naturales y Nacionales de Europa (EUROPARC). Allí se
recomendaba el establecimiento de un foro de debate en cada país con el
p ropósito de ajustar las recomendaciones a las necesidades nacionales y
re g i o n a l e s .

E U R O PARC-España, como miembro de la Federación EUROPARC, se confi-
gura como el principal foro de encuentro entre los profesionales que traba-
jan en las administraciones públicas con responsabilidad en la planifica-
ción y la gestión de los espacios protegidos, desde el Ministerio de Medio
Ambiente y el Organismo Autónomo Parques Nacionales hasta las corre s-
pondientes consejerías con responsabilidad en la materia en las comunida-
des autónomas, las diputaciones, los cabildos y los consejos insulares. El
PL A N D E AC C I Ó N PA R A L O S E S PA C I O S N AT U R A L E S P R O T E G I D O S D E L ES TA D O E S PA Ñ O L re-
fleja la pluralidad y la diversidad de situaciones.

Si bien las administraciones tienen la responsabilidad de la buena gestión
de los espacios protegidos, éstos no pueden concebirse sin la part i c i p a c i ó n
de amplios sectores de la sociedad: propietarios, población re s i d e n t e ,

17El marco de referencia

001-093  2/7/02  13:40  Página 16



Las fuentes de información utilizadas para la elaboración de los distintos
capítulos han sido variadas. Entre ellas cabe citar:
· Bases de datos de EUROPARC-España mantenidas por la Oficina Técnica

desde 1993 con las aportaciones de los miembros de la organización.
· Memorias de actuación, informes y documentos técnicos publicados por

distintos espacios naturales protegidos.
· Trabajos de investigación, informes y documentos técnicos procedentes

de universidades y otras entidades públicas o privadas.
· Consultas y entrevistas con expertos, gestores de espacios naturales pro-

tegidos y técnicos de los servicios centrales de la administración respon-
sables de la gestión de estos espacios.

· Encuestas especialmente diseñadas para el PLAN DE ACCIÓN. Las encues-
tas fueron remitidas a un total de 53 espacios protegidos con categoría
de Parque, al ser esta figura de protección la más representativa en el
conjunto. La muestra de parques se seleccionó, asegurando una amplia
representatividad autonómica, entre aquellos que contaban con planes
de gestión aprobados. Se obtuvo una respuesta del 60% de los parques
preseleccionados.

Los primeros borr a d o res de los capítulos fueron sometidos a debate en ju-
nio de 2000 durante el congreso anual ESPARC 2000 celebrado en Olot.
C e rca de 140 gestores de espacios protegidos debatieron los capítulos en
t a l l e res de trabajo, enriqueciendo con sugerencias y aportaciones el conte-
nido de éstos.

Tras el congreso ESPARC 2000, los documentos de trabajo de cada capítu-
lo fueron unificados y sintetizados en un único documento que fue re v i s a d o
por el grupo de trabajo en dos reuniones celebradas en septiembre de
2000 en Mallorca y en febre ro de 2001 en Madrid. Cerrada la fase de re v i-
sión, se inició entonces una fase de participación abierta a personas con
experiencia en otros campos de actividad profesional y social. Durante el
c o n g reso ESPARC 2001, celebrado en Ávila en junio de 2001, se enriqueció
de nuevo el documento con las aportaciones de otros grupos sociales y la
asistencia de más de 100 gestores de espacios pro t e g i d o s .

El proceso de participación ha incluido la difusión de información y do-
cumentos de debate entre las administraciones públicas, agentes sociales
y comunidad científica. El uso de la página web de EUROPA R C - E s p a ñ a
ha sido una herramienta fundamental en este proceso. Durante 2002 se

19El marco de referencia

usuarios, sectores económicos productivos, organizaciones no gubern a-
mentales, comunidad científica. Todos, en tanto que beneficiarios de los
s e rvicios aportados por los espacios naturales, en tanto que interesados en
distinto grado en las medidas de gestión del territorio, y en tanto que cono-
c e d o res del patrimonio natural y cultural, han de intervenir en este PL A N

D E AC C I Ó N.

El PL A N D E AC C I Ó N refleja el diagnóstico de la situación actual, las re c o-
mendaciones y acciones cuya puesta en práctica es prioritaria, y los obser-
vatorios vivos que puedan actuar como lugares demostrativos desde los
que se promueva la aplicación de determinadas actuaciones. El PL A N D E

AC C I Ó N, como documento estratégico y portador de orientaciones, tiene los
siguientes objetivos:
· I m p u l s a r, promover y apoyar acciones dirigidas a mejorar los difere n t e s

sistemas y redes de espacios protegidos, respetando el marco y la estru c-
tura part i c u l a res de cada comunidad autónoma.

· A p o rtar orientaciones para aplicar criterios y difundir métodos en cum-
plimiento de las estrategias nacionales e internacionales de conserv a c i ó n .

· P ro p o rcionar recomendaciones en materia de planificación, gestión, con-
s e rvación, uso público, investigación, seguimiento, participación y eva-
luación de planes y actividades en los espacios pro t e g i d o s .

· F a v o recer la toma de conciencia y la participación ciudadana en torno a
decisiones de conservación y de desarro l l o .

Cómo se ha elaborado el PL A N D E AC C I Ó N

Para la elaboración del PL A N D E AC C I Ó N se creó un grupo de trabajo coord i-
nado por la Oficina Técnica de EUROPARC-España y constituido por un to-
tal de 15 técnicos de distintas administraciones del Estado español con el
fin de asegurar la pluralidad de las situaciones re p resentadas. Durante to-
do el proceso se ha contado con el apoyo económico de distintas adminis-
traciones, además del esfuerzo personal de muchos técnicos, part i c u l a r-
mente de los miembros del grupo de trabajo.

Las primeras reuniones del grupo de trabajo se celebraron en Soto del Re-
al (Madrid) en junio de 1999, Olot (Girona) en septiembre de 1999 y Río
Lobos (Soria) en mayo de 2000. En ellas se definió el índice de los capítu-
los y se elaboró un borrador de los contenidos. Posteriormente se encarg ó
a un grupo de expertos la elaboración del contenido de cada uno de los ca-
pítulos que conforman el documento.

Plan de Acción para los espacios naturales protegidos18
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el Estado español, la ley básica en materia de conservación de la naturale-
za, la Ley 4/89 de Conservación de los Espacios Naturales y de la Flora y
Fauna Silvestres, considera las siguientes finalidades a las que puede obe-
decer la protección de los espacios naturales:
· Constituir una red re p resentativa de los principales ecosistemas y re g i o-

nes naturales existentes en el territorio nacional.
· P roteger aquellas áreas y elementos naturales que ofrezcan un interés

singular desde el punto de vista científico, cultural, educativo, estético,
paisajístico y re c re a t i v o .

· Contribuir a la supervivencia de comunidades o especies necesitadas de
p rotección, mediante la conservación de sus hábitats.

· Colaborar en programas internacionales de conservación de espacios na-
turales y de vida silvestre, de los que España sea part e .

Los espacios protegidos se perfilan por tanto como instrumentos para la
p rotección de la diversidad biológica y paisajística, y los recursos naturales
y culturales asociados. Como tales instrumentos, se basan en el estableci-
miento de una demarcación o delimitación territorial respaldada legalmen-
te. Los espacios protegidos deben considerarse como instrumentos básicos
de la ordenación del territorio y por tanto deben quedar plenamente inte-
grados en el marco de las políticas sectoriales. Deben considerarse como
c e n t ros difusores de las nuevas estrategias de desarrollo sostenible. Los es-
pacios protegidos constituyen un marco territorial jurídico, administrativo,
p resupuestario y profesional desarrollado y dirigido explícitamente hacia
la conservación, con objetivos concretos expresados en los planes de ges-
tión, en los que es preciso incorporar sistemas de control y evaluación. 

El marco legal en el Estado español
España estuvo entre los países europeos que se incorporaron temprana-
mente a la declaración de espacios protegidos. La primera Ley de Parq u e s
Nacionales fue publicada en la Gaceta de Madrid el 8 de diciembre de
1916. Dos años más tarde se declaran los primeros parques nacionales es-
pañoles: Montaña de Covadonga y Valle de Ordesa. En aquel modelo de
c o n s e rvación predominaba la idea de no intervención. Se re s e rvan ciert a s
á reas de la explotación humana para que se pueda disfrutar de su contem-
plación como museos de la naturaleza. A finales de los años 20 y princi-
pios de los 30 se declaran varios espacios bajo la nueva figura de Sitio Na-
tural de Interés Nacional, como complemento y alternativa ante los
p roblemas de gestión de los parques nacionales.

21El marco de referencia

d e s a rrollarán mecanismos de seguimiento y evaluación de la ejecución
de las acciones propuestas. EUROPARC-España, a través de su Oficina
Técnica, coordinará el proceso de información y participación, así como
el proceso de adhesión a las acciones prioritarias y el seguimiento de su
d e s a rrollo. 

El papel de los espacios protegidos en la conservación de la naturaleza
La existencia de numerosos bienes y servicios, ligados a la naturalidad o
seminaturalidad de los ecosistemas, con que los espacios protegidos con-
tribuyen al bienestar de la sociedad es hoy ampliamente reconocida. Des-
tacan el mantenimiento de la diversidad biológica y de la calidad del paisa-
je, la regulación hídrica y de los ciclos de nutrientes, la producción de
suelo, la protección ante catástrofes naturales, y la provisión de lugare s
para el re c reo, la educación, la ciencia y la cultura.

Los espacios naturales protegidos se conciben actualmente como las áre-
as de mayor grado de naturalidad en un gradiente de intensidad de ex-
plotación, en el cual constituyen un núcleo o área de re s e rva. Su papel
tiene relevancia en tanto que piezas diferenciadas de un mosaico espa-
cial, en el cual adquieren sentido por sus interacciones con el resto de la
matriz terr i t o r i a l .

Considerables inversiones de recursos financieros, materiales y humanos,
así como el soporte legislativo desarrollado en casi todos los países, son
e x p resión de la voluntad de conservar la naturaleza. Cabe esperar que en
los espacios protegidos se cuiden con especial celo los valores ambientales
y que sirvan como puntos de re f e rencia o escenarios demostrativos desde
los que ensayar y exportar al resto del territorio modelos ambientalmente
sostenibles que incluyan en el balance de resultados los beneficios de la
c o n s e rvación. En el IV Congreso de Parques Nacionales y Areas Pro t e g i-
das, celebrado en Caracas en 1992, se adoptó la siguiente definición de es-
pacio natural pro t e g i d o: “Una zona de tierra y/o mar especialmente dedi-
cada a la protección y mantenimiento de la diversidad biológica y de los
recursos naturales y culturales asociados y gestionada legalmente o por
o t ros medios eficaces” (IUCN, 1994).

La definición de espacio natural protegido dada por organismos intern a-
cionales se centra en la idea de protección de la diversidad biológica, fina-
lidad a la que deben supeditarse otros posibles usos del área protegida. En

Plan de Acción para los espacios naturales protegidos20

001-093  2/7/02  13:40  Página 20



Po rc e n taje respecto 
al total de superficie 

F i g u r a Ti p o H e c t á re a s N º p ro t e g i d a
P a rq u e s P a rque Nacional 315 . 857 1 2 7, 81

P a rque Natural * 2 . 95 3 . 640 1 2 1 73 , 0 0
Reservas Naturales Reserva Natural ** 77. 955 151 1 , 9 3
Monumentos Naturales Monumento Natural, Monumento 

Natural de Interés Nacional, Enclave 
Natural, Árbol Singular 74 . 64 2 2 04 1 , 84

Paisajes Pro t e g i d o s Paisaje Pro t e g i d o 51 . 547 35 1 , 27
O t ro s PEIN *** 6 54 . 980 1 44 11 , 2 4

Paraje Natural, Paraje Pintore s c o
Paraje Natural de Interés Nacional 80 . 4 11 37 1 , 99
Sitio de Interés Científico, Sitio 
Natural de Interés Nacional 2 . 546 2 5 0 , 06
Biotopo Pro t e g i d o 7. 1 27 5 0 , 17
Refugio de Fauna, Micro reserva, Área 
Natural Recreativa, Parque Periurbano, 
P a rque Periurbano de Conservación 
y Ocio, Régimen de Protección General, 
C o r redor Ecológico y de Biodiversidad 27. 465 3 3 0 , 68

To t a l 4 . 046 . 1 90 7 3 2
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La Ley de Montes de 1957 derogó la Ley de Parques Nacionales de 1916,
adscribiendo a la administración forestal la gestión de los parques nacio-
n a l e s .

P o s t e r i o rmente, la legislación urbanística adquirió gran importancia du-
rante los años previos a la promulgación de leyes sectoriales de conserv a-
ción de la naturaleza. Tal es el caso del primer espacio protegido en Espa-
ña bajo la figura de Parque Natural: el Parque Natural de Sant Llorenç del
Munt i l´Obac, declarado en 1972 y basado en la Ley de Régimen del Suelo
y Ordenación Urbana de 1956.

En 1975 se promulga la Ley 15/1975, de 2 de mayo, de Espacios Naturales
P rotegidos. En esta Ley se establecen distintas figuras de protección para
los espacios naturales. La Ley también obligaba a reclasificar los parq u e s
nacionales existentes.

En 1989 la Ley 4/89 de Conservación de los Espacios Naturales y de la Flo-
ra y Fauna Silvestres establece cuatro figuras de protección: Parque, Re-
s e rva Natural, Monumento Natural y Paisaje Protegido. La Ley recoge el
mandato establecido en el artículo 45 de la Constitución Española por el
que se reconoce el derecho de todos los españoles a disfrutar de un medio
ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, así como el deber de
c o n s e rvarlo. Asimismo se establece para los espacios protegidos la necesi-
dad de proceder a la planificación de sus recursos naturales bajo dire c t r i-
ces conservacionistas compatibles con un desarrollo sostenible. En el art í-
culo 4 de la Ley 4/89 se designa como instrumento de planificación el Plan
de Ordenación de los Recursos Naturales (PORN) y en el artículo 19 se es-
tablece el Plan Rector de Uso y Gestión (PRUG) como documento básico pa-
ra la gestión de los parq u e s .

Para la elaboración del cuadro se han tomado como re f e rencia las figuras de protección establecidas en la
ley esta tal 4/89, incluyendo las diversas tipologías en las grandes categorías que ésta establece. La fuente
de información es la base de datos que mantiene desde 1993 EUR O PA R C-España a partir de la información
suministrada dire c tamente por las administraciones competentes en cada territorio. Las cifras totales pue-
den sufrir algunas variaciones según el grado de solapamiento de distintas figuras de protección en un mis-
mo territorio. Tal es el caso por ejemplo de algunas reservas naturales y monumentos naturales incluidos en
otras figuras como parques naturales.

* Se incluyen bajo el epígrafe de Parque Natural también las figuras de Parque Regional, Rural y el caso de la Reserva de
la Biosfera de Urd a i b a i .

* * Bajo la figura de Reserva Natural se incluyen: Reserva Natural Especial, Reserva Natural Dirigida, Reserva Natural Par-
cial, Reserva Natural Concertada, Reserva Integral, Reserva Natural Integral, Reserva Biológica Nacional.

* * * La superficie indicada corresponde a la superficie total de los espacios incluidos en el Plan de Espacios de Interés Natu-
ral de Cataluña. Sin embargo, para la suma total se ha descontado aquella superficie de los espacios PEIN que ya se
han contabilizado en figuras de protección como parque o reserva. Es decir, se han sumado un total de 455.000 hectáre-
as y de 109 lugares al total de la superficie protegida en España.

Cuadro I. Los espacios naturales protegidos españoles en cifras. La superficie total protegida actualmen-
te bajo las diversas figuras legales de conservación supone el 8% del territorio nacional. Fuente: EUR O-
PA R C-España, noviembre de 2001 .

001-093  2/7/02  13:40  Página 22



liario y transportes”, según las cuales los suelos calificados no urbaniza-
bles sin especial protección son susceptibles de ser urbanizados, se hace
i m p rescindible la protección activa de los espacios naturales para la pre-
s e rvación de aquellos que se consideren de especial interés. Esta pro t e c-
ción podría llevarse a cabo bien mediante la propia legislación urbanística
o bien a través de la legislación sectorial de conserv a c i ó n .

El contexto intern a c i o n a l
El desarrollo de la Red Natura 2000, resultado de la aplicación de las di-
rectivas europeas 79/409/CEE o Directiva Aves y 92/43/CEE o Dire c t i v a
Hábitats, constituye la iniciativa más importante para la conservación de la
naturaleza a escala europea. De los componentes del patrimonio natural
e u ropeo que la Directiva Hábitats identifica, un 58% de los tipos de hábi-
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Las comunidades autónomas, y algunas administraciones locales, tienen las
competencias para la declaración, la planificación y la gestión de espacios
p rotegidos. Han desarrollado leyes propias, mediante las cuales han cre a d o
categorías de protección adecuadas a sus circunstancias. En la actualidad
se reconocen básicamente dos tipos de soportes legales para la pro t e c c i ó n ,
unos basados en la legislación específica de conservación de la naturaleza y
o t ros en un modelo mixto que utiliza también la legislación urbanística.

El sistema basado en la legislación de conservación de la naturaleza tiene
su re f e rencia fundamental en la Ley estatal 4/89. La mayoría de las comu-
nidades autónomas, haciendo uso de sus competencias para el desarro l l o
de la legislación sobre espacios protegidos, han promulgado sus pro p i a s
leyes (véase tabla I), dando lugar a una diversidad de denominaciones de
espacios protegidos y de instrumentos de planificación. En casos puntua-
les, leyes como la de Montes de 1957 o la de Caza de 1970 se han utilizado
para dar cobertura a algunas declaraciones.

Otras comunidades autónomas han utilizado, por un lado, la legislación ur-
banística (Ley del Suelo de 1976) para establecer áreas de protección bási-
ca y, por otro lado, han seleccionado aquellos espacios que por sus espe-
ciales valores o la mayor complejidad de su gestión requieran una
c o n s e rvación activa, a los cuales han asignado una de las figuras de pro-
tección previstas en la legislación de conservación de la naturaleza. Es el
caso de Baleares, Cataluña y La Rioja, si bien en cada una de estas comu-
nidades han existido particularidades distintas.

En los últimos años asistimos a una revisión de la legislación terr i t o r i a l
que habrá que tener muy en cuenta por sus implicaciones en la re g u l a c i ó n
de los espacios naturales. En el caso de Canarias, la reciente apro b a c i ó n
del texto refundido de la nueva Ley de Ordenación del Te rritorio y de Espa-
cios Naturales (R. D. 1/2000) ha generado un nuevo escenario. Este texto
ha confirmado en esencia la red de espacios naturales en los términos en
que fue creada, pero obliga a adaptar los documentos de planificación de
los espacios a otros contenidos y establece, en el ámbito de los espacios, el
d e s a rrollo de competencias tradicionalmente urbanísticas, como la clasifi-
cación y la calificación del suelo.

Tras la aprobación del Real Decreto-Ley 4/2000, de 23 de junio, por el que
se establecieron “Medidas urgentes de liberalización en el sector inmobi-
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Comunidad autónoma Leyes de espacios pro t e g i d o s
A n d a l u c í a Ley 2/89, de 18 de julio, por la que se aprueba el inventario de Espacios Naturales 

P rotegidos de Andalucía.
A r a g ó n Ley 6/1998, de 19 de marzo de Espacios Naturales Protegidos de Aragón.
A s t u r i a s Ley 5/91, de 5 de abril, de Protección de los Espacios Naturales de Asturias.
B a l e a re s Ley 1/1991, de 30 de enero, de Espacios Naturales y Régimen Urbanístico.
C a n a r i a s Ley 12/94, de 19 de diciembre, de Espacios Naturales de Canarias. Texto refundido 

de las leyes de Ordenación del Territorio y de Espacios Naturales de Canarias, 
D. L. 1/2000, de 8 de mayo.

Castilla-La Manch a Ley 9/99, de 26 de mayo de Conservación de la Naturaleza.
Castilla y Le ó n Ley 8/1991, de 10 de mayo, de Espacios Naturales de la Comunidad de Castilla 

y Le ó n .
C a ta l u ñ a Ley 12/1985 de 13 de junio, de Espacios Naturales de Cata l u ñ a .
Comunidad Va l e n c i a n a Ley 11 / 1994, de 27 de diciembre, de la Generalitat Valenciana, de Espacios 

Naturales Protegidos de la Comunidad Va l e n c i a n a .
E x t re m a d u r a Ley 8/1998, de 26 de junio de Conservación de la Naturaleza y de Espacios 

Naturales de Extre m a d u r a .
G a l i c i a Ley 97/ 2 0 01, de 21 de agosto, de Conservación de la Naturaleza.
N a v a r r a Ley Foral 9/1996, de 17 de junio, de Espacios Naturales de Navarra.
M u rc i a Ley 4/92, de 30 de julio, de Ordenación y Protección del Territorio de la Región 

de Murc i a .
País Va s c o Ley 16 / 1994, de 30 de junio, de Conservación de la Naturaleza del País Va s c o .

Tabla I. Leyes de espacios naturales protegidos promulgadas por las comunidades autónomas hasta

septiembre de 2001.
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tats del Anexo I y un 40% de los hábitats prioritarios están presentes en
España. El 38% de los taxones de flora y el 48% de los de fauna re c o g i d o s
en el Anexo II están igualmente re p re s e n t a d o s .

Para establecer en España la Red Natura 2000, el primer paso ha sido elabo-
rar una lista nacional de Lugares de Importancia Comunitaria (LIC), que in-
cluye 1.205 lugares que ocupan cerca de 11 millones de hectáreas, lo que re-
p resenta casi el 22% de la superficie terre s t re española (Tabla II). A esto hay
que añadir cerca de 600.000 hectáreas de superficie marina. Por tanto, la de-
claración de las correspondientes Zonas de Especial Conservación (ZEC) —el
siguiente paso en el proceso de la Red Natura 2000— hará que el terr i t o r i o
actualmente protegido bajo alguna figura de protección se vea triplicado.
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Por otro lado, España ha suscrito numerosos convenios internacionales en
materia de conservación de la naturaleza que influyen directa o indire c t a-
mente en los espacios protegidos legalmente existentes (Tabla III):
· El Convenio sobre la Diversidad Biológica aprobado en 1992 en la Cum-

b re de la Ti e rra pro p o rciona el marco para la conservación de la biodi-
versidad a escala intern a c i o n a l .

· El desarrollo de la Estrategia Española para la Conservación y el Uso
Sostenible de la Diversidad Biológica, aprobada por el Ministerio de Me-
dio Ambiente en 1999 en respuesta al compromiso del Convenio de Río,
p ropone la “consolidación de un sistema de áreas protegidas re p re s e n t a-
tivo de la diversidad biológica española, sus ecosistemas, paisajes y hábi-
tats, así como de las especies terre s t res y acuáticas, dotado de los instru-
mentos adecuados de planificación, uso y gestión”.

· A través del Convenio sobre Zonas Húmedas de Importancia Intern a c i o-
nal (especialmente como hábitats de aves acuáticas) o Convenio de Ram-
s a r, se han incluido en España un total de 38 espacios en la lista de hu-
medales de importancia internacional. Dos parques nacionales (Tablas de
Daimiel y Doñana) y 22 parques y re s e rvas forman parte de esta lista.

· En el Convenio del Patrimonio Mundial, aprobado por la UNESCO en
1972 y cuya entrada en vigor data de 1976, están incluidos tres parq u e s
nacionales: Garajonay, Doñana y Ordesa-Monte Perdido (unido al de Piri-
neos Occidentales en Francia).

· Las Reservas de la Biosfera surgen en 1971 en el seno del Programa MaB
de la UNESCO. La mayoría de las 20 Reservas declaradas en España son
coincidentes con otras figuras de protección como parque nacional o par-
que natural. Tres re s e rvas de la biosfera, las de Lanzarote, Menorca y El
H i e rro, abarcan territorios insulares completos. Representan iniciativas
de gran interés en el marco de los espacios protegidos como modelos ha-
cia el desarrollo sostenible.

· Otra iniciativa reciente de la UNESCO que cabe señalar es GEOPA R K S ,
p royecto que persigue identificar una serie de Parques Geológicos Globa-
les de especial significado para el desarrollo de fines científicos, educati-
vos y socioeconómicos (UNESCO, 1999).

· Por último cabe destacar el reconocimiento internacional re p re s e n t a d o
por el Diploma Europeo del Consejo de Europa, creado en 1965 para dis-
tinguir aquellas áreas naturales europeas especialmente bien conserv a-
das o gestionadas. Tres parques nacionales cuentan con esta distinción:
Doñana, Ordesa-Monte Perdido y Te i d e .

% por CC.AA de 
C o m u n i d a d e s N ú m e ro Superficie LI C Superficie LIC To ta l Superficie superficie LIC 
a u t ó n o m a s LI C t e r re s t re (Ha) marina (Ha) LIC (Ha) CC.AA. (Ha) t e r re s t re 
A n d a l u c í a 19 3 2 . 50 3 . 2 05 8 3 . 46 2 2 . 586 . 667 8 . 72 6 . 80 0 2 8 , 68
A r a g ó n 155 1 . 0 2 8 . 160 - 1 . 0 2 8 . 160 4 . 765 . 0 0 0 2 1 , 58
A s t u r i a s 34 2 16 . 01 2 - 2 16 . 01 2 1 . 056 . 50 0 2 0 , 45
B a l e a re s 8 2 9 2 . 617 75 . 719 168 . 3 36 501 . 40 0 18 , 47
C a n a r i a s 174 2 8 2 . 672 172 . 2 16 454 . 888 744 . 695 37, 96
C a n ta b r i a 18 118 . 71 2 - 118 . 71 2 5 2 8 . 90 0 2 2 , 45
Castilla y Le ó n 108 2 . 167. 8 31 - 2 . 167. 8 31 9 . 4 19 . 30 0 2 3 , 01
Castilla-La Manch a 71 1 . 471 . 2 15 - 1 . 471 . 2 15 7. 9 2 3 . 0 0 0 18 , 57
C a ta l u ñ a 6 2 618 . 685 9 . 1 3 2 6 27. 817 3 . 19 3 . 0 0 0 19 , 38
C e u ta 2 6 34 8 39 1 . 473 1 . 971 3 2 , 19
Comunidad Va l e n c i a n a 39 367. 771 2 8 . 817 396 . 588 2 . 3 30 . 50 0 15 ,78
E x t re m a d u r a 86 8 2 8 . 94 3 - 8 2 8 . 94 3 4 . 160 . 2 0 0 19 , 9 3
G a l i c i a 5 3 31 3 . 648 11 . 2 0 2 3 2 4 . 850 2 . 94 3 . 40 0 10 , 66
La Rioja 6 166 . 5 2 0 - 166 . 5 2 0 50 3 . 40 0 3 3 , 08
M a d r i d 7 3 2 0 . 04 3 - 3 2 0 . 04 3 799 . 50 0 40 , 0 3
M u rc i a 50 164 . 066 185 . 279 349 . 345 1 . 1 31 . 70 0 14 , 50
N a v a r r a 4 1 2 48 . 1 2 3 - 2 48 . 1 2 3 1 . 04 2 . 10 0 2 3 , 81
País Va s c o 2 5 87. 40 3 1 2 0 87. 5 2 2 72 6 . 10 0 1 2 , 04
Total 1 . 2 06 1 0 . 996 . 2 60 566 . 786 1 1 . 56 3 . 04 5 50 . 497. 466 2 1 ,78

Tabla II. Lugares de importancia comunitaria (LIC) identificados por las comunidades autónomas en

cumplimiento de la Directiva Hábitats 92/43/CEE. Fuente: Dirección General de Conservación de la Natu-
raleza, julio de 2001 .
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Cuadro II. Categorías de conservación propuestas por la UIC N .

Categoría UI C N
I. Reserva Natural
E s t r i c ta /Á rea Natu-
ral Silvestre

II. Parque Nacional

III. Monumento 
N a t u r a l

I V. Área de Manejo
de Hábitats/ 
E s p e c i e s

V. Paisaje Te r re s t re
o Marino Pro t e g i d o

VI. Area Pro t e g i d a
con Recursos 
M a n e j a d o s

Principales objetivos de gestión
• P reservar los ecosistemas en el esta d o

más natural posible.
• Disponer de ejemplos de medio ambien-

te natural para investigación, seguimien-
to, educa c i ó n .

• Reducir al mínimo las perturbaciones.
• L i m i tar el acceso del público.

• P roteger áras naturales y escénicas de
i m p o r tancia nacional e internacional.

• Perpetuar en el estado más natural posi-
ble ejemplos re p re s e n tativos de espe-
cies, comunidades y paisajes.

• Manejar el uso con fines culturales y edu-
ca t i v o s .

• P roteger las ca r a c t e r í s t i cas naturales
d e s ta cadas específicas del áre a .

• Brindar oportunidades para la investiga-
ción, la educación, la interpre tación y la
s e n s i b i l i z a c i ó n .

• Mantener el hábitat en las condiciones
necesarias para proteger especies, co-
munidades o ca r a c t e r í s t i cas físicas cuan-
do ello exija cierto tipo de manipulación
para un manejo óptimo.

• Fa c i l i tar la investigación y el seguimiento
como principales actividades asociadas
al manejo sostenible.

• E s tablecer áreas limitadas con fines edu-
ca t i v o s .

• P reservar la interacción armoniosa entre
la naturaleza y la cultura.

• P romover estilos de vida y actividades
e c o n ó m i cas compatibles con la pre s e r v a-
ción de la trama social y cultural.

• Conservar la diversidad biológica y paisa-
j í s t i ca .

• O f recer oportunidades de re c reo y turis-
mo compatibles.

• P romover actividades científicas y edu-
cativas.

• P roteger y mantener la diversidad biológica .
• P romover prácticas de manejo racionales

con fines de producción sostenible.
• Contribuir al desarrollo regional y nacional.

P rincipales directrices de selección
• El área debe ser suficientemente amplia

para garantizar la integridad de los eco-
s i s t e m a s .

• Debe estar considerablemente exenta de
intervención humana dire c ta y ser ca p a z
de permanecer en estas condiciones.

• La conservación de la biodiversidad del
á rea será a través de la protección y no
debe exigir intensas actividades de ma-
nejo o manipulación del hábita t .

• Debe contener ejemplos re p re s e n ta t i v o s
de importantes re g i o n e s .

• Debe ser suficientemente grande como
para contener uno o más ecosistemas
completos que no hayan sido material-
mente alterados por la explotación o la
ocupación humana.

• Debe contener uno o más rasgos de no-
table importancia natural o cultural.

• Debe ser suficientemente amplia como
para proteger la integridad de sus ca r a c-
t e r í s t i cas naturales y zonas inmediata-
mente circ u n d a n t e s .

• Debe desempeñar una función importa n-
te en la supervivencia de especies.

• La conservación dependerá de la inter-
vención activa.

• El tamaño dependerá de las necesidades
del hábitat de las especies que se han de
p ro t e g e r, y puede variar de re l a t i v a m e n t e
pequeño a muy extenso.

• Debe poseer paisajes de gran calidad es-
c é n i ca, manifestaciones de prácticas de
uso del territorio y organizaciones socia-
les únicas o tradicionales.

• Al menos dos terceras partes de la superfi-
cie deben estar en condiciones naturales.

• Debe ser suficientemente amplia como
para poder tolerar la utilización sosteni-
ble de sus recursos a largo plazo.

Finalmente, hay que hacer re f e rencia al sistema de categorías intern a c i o-
nales de conservación adoptado por la UICN. Este sistema se inició en
1978 con diez categorías postuladas para su aplicación en todo el mundo.
La UICN, a través de la Comisión de Áreas Protegidas (WCPA) y la Federa-
ción EUROPARC, ha revisado la interpretación de las categorías, especial-
mente en su aplicación en Europa. Actualmente se aceptan seis categorías
(véase cuadro II) que, si bien no tienen rango legal, responden al objetivo
de facilitar el intercambio de información y la homologación de sistemas
de gestión a partir de criterios generales válidos para todo el mundo. Re-
cientemente se ha elaborado un documento con directrices para la aplica-
ción de las distintas categorías, aportando ejemplos de espacios euro p e o s
para cada una de ellas (EUROPARC e IUCN, 2000).

Tabla I II. Convenios internacionales relacionados con la conservación de la naturaleza suscritos por

España.

C o n v e n i o Fe ch a O b j e t i v o
R a m s a r 1971 P rotección de humedales
P a r í s 1972 P rotección del patrimonio mundial
O SPA R 1972 P rotección del Atlántico Norte
Wa s h i n g t o n 1973 L i m i tar el comercio internacional de especies amenazadas
B a rc e l o n a 1976 P rotección del mar Mediterráneo
B o n n 1979 Conservación de especies migratorias
B e r n a 1979 Conservación de la vida silvestre y el medio natural
D e re cho del Mar 198 2 Administración de los re c u r s o s
Diversidad Biológica 199 2 P roteger la diversidad biológica
D e s e r t i f i ca c i ó n 1994 P revenir la desertifica c i ó n
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Cuadro III. Principales retos para los espacios naturales protegidos en los próximos años.

• D e s a r rollar sistemas de espacios protegidos que integren todos los elementos necesarios para garantizar
la diversidad biológica y paisajística del territorio (áreas núcleo, zonas de amortiguación, corre d o re s ) .

• Definir metodológicamente los criterios de selección y delimitación de los espacios pro t e g i d o s .

• Integrar los espacios protegidos en las políticas sectoriales como instrumentos básicos de la ord e n a c i ó n
t e r r i t o r i a l .

• Articular la Red Natura 2000 en el esquema general de la política de espacios pro t e g i d o s .

• Reducir la tipología de planes de gestión existentes, tendiendo a un modelo flexible que defina los conteni-
dos básicos y que se adecue a la complejidad real de cada espacio pro t e g i d o .

• I m p l a n tar sistemas de diagnóstico y seguimiento continuo del territorio como base esencial para la puesta
en marcha de actividades de conservación.

• E s tablecer criterios objetivos para la puesta en marcha de medidas de desarrollo socioeconómico, fomen-
tándose exclusivamente aquellas compatibles con la conservación.

• P l a n i f i car el uso público en todos aquellos espacios protegidos que tengan entre sus objetivos facilitar el
disfrute cultural, educativo y re c reativo de la naturaleza.

• Consolidar la gestión activa en los espacios protegidos que así lo precisen, entendiéndose como tal aquella
a la que se dota de un plan de gestión, y donde se identifican objetivos explícitos a los que se aplican me-
dios materiales y humanos claramente definidos y cuantifica d o s .

• Lograr la interacción efectiva entre investigadores y gestores de espacios protegidos de modo que el cono-
cimiento científico pro p o rcione una base para identificar objetivos y resolver problemas de gestión.

• Ampliar y mejorar los instrumentos de participación pública en la planificación y la gestión de los espacios
p rotegidos, favoreciendo y fomentando la implicación de la sociedad en las políticas de conservación.

• Incorporar la evaluación periódica de los instrumentos de planificación y los re s u l tados de la gestión de los
espacios pro t e g i d o s .

Próximos retos para los espacios naturales pro t e g i d o s
El establecimiento legal de un número creciente de espacios protegidos re-
p resenta un paso importante para garantizar la conservación de la natura-
leza y los beneficios y servicios que estos espacios pro p o rcionan a la socie-
dad. Establecido el marco legal, hay que dotar a los espacios protegidos de
i n s t rumentos adecuados de planificación y gestión, y optimizar los medios
de que disponen para su mantenimiento y para la consecución de re s u l t a-
dos constatables por la sociedad. La riqueza de experiencias acumulada en
los últimos años hace necesaria una reflexión para analizar los logros con-
seguidos y los retos pendientes. Los retos identificados por este PL A N D E

AC C I Ó N se recogen en el cuadro III.

El PL A N D E AC C I Ó N a b o rda aspectos fundamentales para avanzar en la con-
secución de los objetivos de los espacios protegidos. En la primera parte se
analiza el grado de desarrollo de los instrumentos de planificación y su
ajuste con las políticas sectoriales, considerando tanto los espacios indivi-
duales como los sistemas o redes de espacios.

En segundo lugar, se abordan los ámbitos donde se ha de intervenir: la
c o n s e rvación de los ecosistemas naturales y seminaturales, el manteni-
miento de los bienes y servicios que pro p o rcionan, la compatibilización del
d e s a rrollo socioeconómico, y el disfrute cultural, educativo y re c reativo de
la naturaleza.

La tercera parte analiza los instrumentos precisos para llevar a cabo las ta-
reas propuestas. Se abordan en primer lugar los recursos humanos, mate-
riales y económicos necesarios para la gestión. La implicación de todos los
s e c t o res sociales en el proceso se aborda en el capítulo dedicado a la part i-
cipación. Como instrumentos fundamentales que deben impregnar todo el
p roceso de planificación y gestión de los espacios, se tratan la investigación
y el seguimiento. El último capítulo analiza los principios y pro c e d i m i e n t o s
para la evaluación de los espacios pro t e g i d o s .
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1 La planificación en el marco
de la ordenación del territorio

Introducción

La contribución de los espacios naturales protegidos a la conservación del conjunto
del territorio re q u i e re una planificación de carácter integrador. Los espacios pro t e g i-
dos concebidos como islas de conservación han demostrado su ineficacia. Asegurar
que los espacios protegidos cumplen su función como instrumentos para la ord e n a-
ción de los recursos naturales y culturales conlleva pues un reto de gran compleji-
dad: lograr su integración en la planificación del conjunto del terr i t o r i o .

Aunque España se sumó tempranamente a la declaración de espacios protegidos, con la
c reación en 1918 de los primeros parques nacionales, la introducción de elementos de
planificación no llega hasta 1977. El reglamento que desarrolla la Ley 15/1975 de Espa-
cios Naturales Protegidos estableció por primera vez la necesidad de elaborar un docu-
mento en el que se recogieran las líneas de actuación y la regulación de los mismos. El
denominado Plan Rector de Uso y Gestión (PRUG) no apareció hasta el año siguiente
con la promulgación de la Ley 9/1978, de 28 de diciembre, de Reclasificación de Doña-
na. La Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservación de los Espacios Naturales y de la
Flora y Fauna Silvestres, vuelve a recoger el PRUG como instrumento principal de pla-
nificación de los espacios protegidos. A partir de esa fecha, las comunidades autónomas
han regulado de diferente manera la planificación de los espacios protegidos en su le-
gislación específica, aunque en general, y dado el carácter de legislación básica de la
Ley 4/1989, se han mantenido los PRUG como instrumentos comunes para la gestión.

Desde el ámbito de la legislación del suelo o territorial, muchos han sido los docu-
mentos elaborados a lo largo de estos años para la protección de espacios de alto va-
lor natural. Destacan los Planes Especiales de Protección del Medio Físico y del Pai-
s a j e redactados por la Diputación de Barcelona, tanto por su carácter pionero —el
p r i m e ro de ellos fue aprobado en el año 1972— como por su continuidad en el tiem-
po, ya que en la actualidad siguen vigentes como instrumentos de planificación para
las áreas gestionadas por este org a n i s m o .

El reconocimiento de la necesidad de integrar la planificación de los recursos natu-
rales en un marco territorial amplio llevó a la definición de un novedoso instru m e n-
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las propuestas del proyecto Fénix (Martín Esquivel y otros, 1995). El re s u l-
tado es una red compuesta por tres subredes menores (subred de paisajes y
elementos escénicos, subred de áreas de uso público y desarrollo, y subre d
de protección estricta) que utiliza distintas categorías de protección, coinci-
dentes con los tipos de la UICN. Esta red permite afrontar una gestión de
los espacios no singularizada o compartimentada, sino global. En los últi-
mos años se va plasmando en la legislación la incorporación de elementos
para la conectividad territorial, como en la Ley 6/1998, de 19 de marzo, de
Espacios Naturales Protegidos de Extremadura, y en un futuro próximo po-
dría reflejarse en otras, por ejemplo en la Red de Espacios Naturales Pro t e-
gidos de Navarra o en el proceso recientemente iniciado en Andalucía.

Un elemento esencial para una red es un sistema de planificación que, al
menos, debería abarcar los siguientes aspectos (IUCN, 1994):
· Definir las relaciones entre diferentes unidades y categorías de espacios

p ro t e g i d o s .
· Establecer los vínculos con otras categorías y planes del terr i t o r i o .

El concepto de red tiene hoy por hoy un carácter más administrativo que
t e rritorial o funcional. En los últimos años, buena parte de las comunida-
des autónomas han establecido sus redes de espacios protegidos en sus
respectivas leyes de espacios naturales, además de la Red de Parques Na-
cionales establecida por el Ministerio de Medio Ambiente. Este sistema de
planificación debe concretarse en un plan de la red que, por el momento,
no está desarrollado en la mayor parte de los casos.

Casos como el de Navarra, donde se ha abordado la integración conceptual
de su sistema de espacios protegidos en una Estrategia de Conservación de
la Biodiversidad, ilustran una tendencia reciente. En dicha Estrategia,
a p robada en 1999, se ha dado un gran peso a la estructura de espacios
p rotegidos como elemento crucial para garantizar la conservación de la di-
versidad biológica in situ. La Estrategia establece una serie de objetivos,
planes, programas y acciones encaminadas a dotar a Navarra de un siste-
ma de espacios protegidos coherente, estructurado y funcional.

El desarrollo y la aplicación de los incipientes sistemas o redes se está abor-
dando desde distintas aproximaciones. Desde el desarrollo de instru m e n t o s
de planificación orientados a la integración en la planificación territorial y
urbanística hasta la utilización de los PORN o el desarrollo de proyectos es-
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to, el Plan de Ordenación de los Recursos Naturales (PORN). El PORN apa-
rece como herramienta de planificación en la Ley 4/89, cuyo artículo 5.2
establece finalidad, objetivos, contenido mínimo y alcance del PORN, así
como el procedimiento para su elaboración y su tramitación. Por diversas
causas que se analizan más adelante, la utilización de los PORN no ha sido
todo lo eficaz que se esperaba.

El paso a la planificación de los espacios protegidos como un conjunto ar-
ticulado en un marco territorial más amplio aún es incipiente. El desarro-
llo de los sistemas de espacios protegidos es por el momento más concep-
tual que real, en tanto que la coordinación con otros instrumentos de
planificación territorial sigue siendo el gran reto que debe ser afrontado
en los próximos años.

D i a g n ó s t i c o

Sistemas de espacios pro t e g i d o s
Uno de los aspectos cruciales para el buen funcionamiento de la política
de espacios protegidos es la existencia sobre un determinado territorio de
una red o sistema de espacios protegidos bien estru c t u r a d o .

Modelos como los propuestos por la iniciativa EECONET (Bennett, 1991)
establecen que para garantizar una protección efectiva de hábitats y espe-
cies es necesario impulsar un modelo de estructura territorial en el que se
c o n s i d e ren tres elementos fundamentales: zonas núcleo, zonas de amort i-
guación y zonas de conexión biológica (corre d o res biológicos y puntos de
escala). Según esta iniciativa, las zonas núcleo deben ser aquellos lugare s
con mayor grado de naturalidad dentro del territorio considerado y en
ellas las medidas de protección son máximas. Las zonas de amort i g u a c i ó n
recogen áreas habitualmente contiguas a las zonas núcleo y en ellas los
usos están limitados por exigencias de la conservación. Las zonas de cone-
xión (corre d o res biológicos y puntos de escala) son elementos insertos en
una matriz territorial más artificializada, dentro de la cual permiten con-
s e rvar la permeabilidad del territorio al flujo de org a n i s m o s .

El enfoque de sistema o de red se empieza a desarrollar en España aún tí-
midamente (Centro de Investigación de Espacios Naturales Protegidos Fer-
nando González Bernáldez, 1995; García Fern á n d e z - Velilla, 1998). Cabe
destacar el caso de Canarias, donde su Ley de Espacios de 1994 incorpora
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deben elaborar los Cabildos Insulares y ser aprobados por el Gobierno de
C a n a r i a s .

· Un nivel de espacio protegido, formado por los diferentes planes de los
espacios individuales, según su figura de protección, cuya elaboración y
a p robación corresponde al Gobierno de Canarias.

La oportunidad de los Planes de Ordenación de los Recursos Naturales
Los Planes de Ordenación de los Recursos Naturales (PORN) deben ser un
i n s t rumento útil para la ordenación de un territorio amplio y funcional-
mente coherente. Sin embargo, en muy pocos casos los PORN se han utili-
zado para la ordenación de los recursos naturales en territorios que exce-
dieran los límites de los espacios protegidos. En ese sentido, ha habido
una infrautilización de este potente y novedoso instrumento y se ha dejado
pasar la oportunidad para poder ordenar actividades situadas fuera de los
límites administrativos de los espacios y que, sin embargo, pueden ejerc e r
una clara influencia negativa en la conservación de los mismos.

Cabe citar, no obstante, algunos ejemplos significativos en los que sí se han
considerado ámbitos territoriales amplios, como el PORN de la Cuenca Hi-
d rográfica de la Albufera de Valencia, el PORN de Asturias y los PORN ca-
narios, que han sido incluidos en los Planes Insulares de Ord e n a c i ó n .

A finales de 1999, existían 73 PORN aprobados (24 de ellos corre s p o n d i e n-
tes a Andalucía) y un importante número adicional de planes se habían
iniciado o contaban con aprobación inicial.

Uno de los problemas es que el proceso de elaboración de los PORN se dilata
en el tiempo hasta seis años, en algunos casos más, antes de que sean apro-
bados. Por otro lado, no existe una metodología específica para su re d a c c i ó n
ni mecanismos desarrollados para su evaluación. En el caso de Canarias
existe un Decreto 6/1997, de 31 de enero, que fija unas directrices form a l e s
para la elaboración de los PORN, referidas a sus contenidos (que deben ser
recogidos en la Memoria del Plan), los objetivos de conservación y la delimi-
tación de diferentes zonas según su valor natural y su aptitud para la con-
s e rvación o para diferentes aprovechamientos. Además, el decreto pre v é
que dichos planes establezcan un régimen de protección y una normativa de
aplicación por zonas que podrán tener carácter de determinación vinculan-
te, indicativa de ordenación o norma sectorial. En otros casos se hace re f e-
rencia a la ley autonómica de espacios naturales correspondiente, donde se
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pecíficos de conexión t e rritorial. Entre estos últimos puede citarse el pro-
yecto de L`Anella Ve rda impulsado por la Diputación de Barcelona para la
c reación de un cinturón verde alrededor del área metropolitana de Barc e-
lona, y que trata de consolidar la protección de un continuo de más de
150.000 hectáre a s .

Integración de los espacios naturales y la planificación urbanística
El buen funcionamiento de un sistema de espacios protegidos pasa por su
integración en la planificación territorial, aunque sin perder sus caracterís-
ticas propias como piezas fundamentales en la conservación de los re c u r-
sos naturales.

El caso más consolidado de integración de la planificación de los espacios
naturales en la planificación del territorio lo encontramos en Cataluña. El
Plan de Espacios de Interés Natural (PEIN) aprobado en 1992, establece un
sistema estructurado y dotado de coherencia orientado a asegurar el fun-
cionamiento de la red de espacios. El PEIN constituye un plan terr i t o r i a l
sectorial encuadrado en el Plan Te rritorial de Cataluña, aprobado en 1995,
del que se convierte en un instrumento de desarrollo, de forma que sus de-
t e rminaciones tienen carácter vinculante para todos los demás instru m e n-
tos de planificación física. Dentro del PEIN se encuentran también los Es-
pacios Naturales de Protección Especial (parques naturales, re s e rv a s ,
etcétera), de modo que se asegura la integración de todos los espacios pro-
tegidos (Departament de Medi Ambient, 1996).

Canarias presenta un modelo innovador en el contexto nacional, ya que la
integración se ha producido mediante la fusión en un único documento de
dos figuras: el Plan de Ordenación de los Recursos Naturales y el Plan de
O rdenación Insular, provenientes respectivamente de la legislación de con-
s e rvación y de la urbanística. Esta incorporación de la ordenación de los
recursos naturales a la planificación territorial se produjo inicialmente en
la Ley 12/94 de Espacios Naturales de Canarias, pero recientemente se ha
integrado todo el sistema de ordenación territorial, tanto el urbanístico co-
mo el de espacios naturales, en un solo instrumento legislativo, el Decre t o
1/2000 de 8 de mayo, donde se establecen tres niveles para la ord e n a c i ó n
de los recursos naturales y del terr i t o r i o :
· Un nivel regional, cuyo instrumento son las Directrices de Ordenación y

cuya elaboración corresponde al Gobierno de Canarias.
· Un nivel insular, constituido por los Planes Insulares de Ordenación, que
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ción de prioridades de conservación, el manejo de los ecosistemas, la ex-
plotación de los recursos naturales o el uso público. Las inversiones en pla-
nificación son muy escasas si se comparan con las que se realizan por
ejemplo en la planificación urbanística. La situación más frecuente corre s-
ponde a una inversión entre 3 y 6 euros por hectáre a .

El tiempo medio desde la declaración de un espacio natural hasta la apro-
bación de su plan de gestión es en la mayoría de los casos superior a cinco
años, y en ocasiones superior a los diez años. La media en el proceso de
p a rticipación pública se sitúa entre los dos y seis meses, aunque en algu-
nos casos puede superar el año. El proceso de elaboración técnica suele
superar los doce meses. La tramitación administrativa suele durar más de
un año. Esta realidad contrasta con el tiempo previsto en las leyes, gene-
ralmente inferior a un año.

En general, no se prevén métodos para evaluar los planes de gestión y, en
algunos casos, se considera como método la propia revisión del plan, gene-
ralmente cada 4 años. Muy pocos planes incluyen indicadores o establecen
auditorias de gestión.

Tipología de los planes de gestión
Como desarrollo de las competencias autonómicas se han establecido difere n-
tes figuras de protección y sus correspondientes instrumentos de planifica-
ción. Sería conveniente reducir la tipología de planes existentes en la actuali-
dad, tendiendo a un modelo flexible de planificación que permitiera adecuar
ésta a la complejidad real de cada espacio protegido (Eurosite, 1993). Se pue-
de hablar de dos tipos de espacios protegidos, aquellos que necesitan una
gestión activa y aquellos otros en los que se aplica una gestión pasiva.

El primer grupo lo constituyen aquellos espacios cuya gestión es compleja,
que necesitan un mayor nivel de intervención para su conservación, sobre
los que se aplica un plan propiamente dicho, y que se declaran principal-
mente bajo las figuras de parque y re s e rva. Los instrumentos de planifica-
ción utilizados reciben distinta denominación: Plan Rector de Uso y Ges-
tión, Plan de Conservación, Plan Dire c t o r, Plan Parcial, Plan Especial de
P rotección del Medio Natural y Programa Anual de Gestión.

En el grupo de gestión pasiva se incluyen aquellos espacios cuyo fin principal
es la protección y que no precisan tareas de gestión activa, sino el estableci-
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establecen los contenidos mínimos para estos instrumentos a modo de
orientaciones. La vigencia de los PORN es en general indefinida, aunque hay
casos en los que oscila entre 5 y 10 años e incluso entre 1 y 4 años. En algu-
nas ocasiones se utiliza el PORN como principal instrumento de gestión.

La confusión existente sobre el papel de los PORN puede explicarse por las
siguientes razones:
· Los PORN se aplican casi exclusivamente dentro de los límites exactos de

los espacios pro t e g i d o s .
· La gran mayoría de las comunidades autónomas los han utilizado única-

mente para el establecimiento de parques y re s e rvas, en tanto que re q u i-
sito imprescindible para su declaración, según marca la Ley 4/89 en sus
a rtículos 15.1 y 15.2. Esto ha propiciado que muchas comunidades autó-
nomas lo consideren como un instrumento para la gestión de los espacios
y no para la ordenación de territorios más amplios.

· No se han desarrollado las directrices que podrían haber facilitado la
aplicación de lo que era un instrumento de nueva creación y novedoso
p l a n t e a m i e n t o. La administración central no ha desarrollado las dire c t r i-
ces de ordenación de los recursos, tal y como establece la Ley 4/89 en su
a rtículo 8, y ante esta carencia, tampoco las han desarrollado las comu-
nidades autónomas.

· Se ha impuesto un documento nuevo sobre otros de mayor implantación
y desarrollados por colectivos profesionales fuertemente asentados en la
administración pública. Las directrices sectoriales se han desarro l l a d o
desde las administraciones de medio ambiente sin la necesaria coord i n a-
ción con otros sectores implicados.

· Han faltado medios humanos y económicos para desarrollar los PORN en
condiciones de igualdad con el planeamiento urbanístico y terr i t o r i a l .

· Ha faltado compromiso político para hacer efectiva la prevalencia de la
o rdenación de los recursos establecida en la Ley 4/89.

Planificación de la gestión de los espacios pro t e g i d o s
Tras el periodo de declaración de espacios protegidos de los últimos años,
asistimos a una fase de desarrollo de planes de gestión específicos para ca-
da espacio.

En general, se ha avanzado poco en el desarrollo de una metodología nor-
malizada para la elaboración de planes que pueda ser ampliamente acep-
tada. Se observa una carencia de criterios para la zonificación, la asigna-
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blece además la necesidad de elaborar un apartado económico y financie-
ro en el que se planifiquen y evalúen las inversiones necesarias para alcan-
zar los objetivos y las actuaciones fundamentales fijadas en el PRUG. La
mayoría de los documentos establecen la normativa en tres niveles: para
todo el espacio, por zonas y por sectores de actividad. Algunos PRUG inclu-
yen otros aspectos, tales como: criterios y recomendaciones para políticas
sectoriales, infracciones y sanciones, actividades sometidas a evaluación
de impacto ambiental, etcétera. Solamente en la Ley de Extremadura se
señala explícitamente la necesidad de establecer unos criterios de segui-
miento del plan que sirvan para determinar la conveniencia de su re v i s i ó n ,
aunque al no haberse aprobado ninguno hasta la fecha, no es posible de-
t e rminar cuáles son estos criterios. Los planes canarios también están ca-
pacitados para calificar y clasificar suelo desde el punto de vista urbanísti-
co. El análisis de los PRUG aprobados permite constatar que no siempre se
cumplen los contenidos mínimos establecidos en las leyes. Generalmente
esto ocurre porque muchos de ellos son anteriores a la aprobación de las
citadas leyes y no se han previsto mecanismos de adaptación.

El contenido de los planes que se aplican en el caso de las re s e rvas difiere
muy poco de lo establecido para los PRUG. Reciben nombres distintos se-
gún la comunidad autónoma: Plan de Conservación (Aragón y Castilla y Le-
ón), Plan Director (Canarias).

Los Planes Especiales de Protección del Medio Natural y del Paisaje son
planes establecidos en la Ley 12/85 de espacios naturales de Cataluña, y
de aplicación en aquellos espacios que están incluidos en el PEIN. Básica-
mente coinciden con los contenidos de los PRUG, si bien contienen un pro-
grama de actuación y evaluación económica donde se desarrollan y pre s u-
puestan las actuaciones derivadas del diagnóstico realizado y encaminadas
a lograr los objetivos establecidos para el espacio. Las actuaciones se agru-
pan en líneas de la misma temática y para cada una de ellas se establecen
los siguientes aspectos: objetivos que se pretende alcanzar, área de actua-
ción, directrices para llevar a cabo la actuación, organismo re s p o n s a b l e ,
coste estimado y financiación.

Por último, los instrumentos de protección pasiva establecen la re g u l a c i ó n
de usos y el régimen de autorizaciones necesarios para asegurar la conser-
vación de los valores que caracterizan el espacio natural y por los que ha
sido merecedor de pro t e c c i ó n .

41La planificación en el marco de la ordenación del territorio

miento de una normativa que garantice la conservación de los valores por
los que fueron declarados. Requieren medidas de gestión menos complejas.
En la actualidad sus instrumentos son: Plan de Protección, Normas de Con-
s e rvación, Plan Especial de Protección Paisajística, Normas de Protección y
Plan de Actuación. Las figuras a las que se aplican son las de monumento
natural, paisaje protegido, árbol singular, y lugar y sitio de interés científico.

Del análisis de la tipología de los planes de espacios protegidos existentes a 1
de enero de 2000 (véase tabla 1.1) se puede extraer una serie de conclusiones:
· La mayor parte de los planes corresponden a la tipología de PRUG. Este

tipo re p resenta el 70% de los que son de aplicación a los espacios pro t e-
gidos declarados, si exceptuamos a Cataluña, que sigue un modelo dife-
rente y que ha optado por un plan que abarca todos los espacios, el Plan
de Espacios de Interés Natural, dotándolos de una protección pasiva y es-
tableciendo un Plan Anual de Gestión o un Plan Especial de Pro t e c c i ó n
del Medio Natural para aquellos que necesitan de una protección activa.

· Se constata un déficit importante de planificación, ya que sólo el 47% de
los espacios protegidos que necesitan PRUG lo tienen apro b a d o .

· La mayor parte de los nuevos tipos de planes establecidos en la legisla-
ción autonómica están actualmente sin desarro l l a r. Sólo se ha apro b a d o
el 5% de los que deberían estar re d a c t a d o s .

· Hay un porcentaje muy bajo de instrumentos de protección pasiva apro-
bados (4%), mientras que el porcentaje de planes aprobados de gestión
activa es bastante mayor (33%).

Contenido de los planes de gestión
El Plan Rector de Uso y Gestión es el tipo de plan más utilizado y su estru c-
tura y contenidos mínimos, fijados en las distintas leyes de espacios pro t e-
gidos, es bastante uniforme. Comprende los siguientes aspectos:
· D i rectrices generales para la gestión del espacio que ayuden a conseguir

los objetivos por los que se ha declarado.
· Zonificación del espacio.
· N o rmas para regular las actividades que se desarrollen o se puedan des-

a rrollar dentro de los límites del espacio.
· D i rectrices que desarrollen los objetivos concretos del espacio y que, en

caso necesario, permitan elaborar programas de actuación específicos.
· Ayudas técnicas y económicas para compensar las limitaciones impuestas.

En algún caso (Canarias, Comunidad Valenciana y Extremadura) se esta-
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de los límites del espacio. Esta coordinación se reduce a re g u l a r, dentro de
las fronteras de los espacios, aquellas actividades sectoriales que puedan
tener una incidencia negativa en los recursos que se quieren pro t e g e r. Por
tanto, no se trata de una coordinación como tal, sino de una regulación de
actividades. Con objeto de ir consolidando la integración de los espacios
p rotegidos en la política de planificación general, al menos deben conside-
rarse los siguientes ámbitos sectoriales:
· Las estrategias de conservación y uso sostenible de la diversidad biológica.
· Las estrategias y planes forestales de ámbito general. Los planes de ord e-

nación y gestión forestal, y los planes de prevención y extinción de incen-
dios fore s t a l e s .

· Las estrategias de protección de humedales.
· La planificación territorial y el planeamiento urbanístico.
· Las Agendas 21 locales y regionales y otros instrumentos de desarro l l o

s o s t e n i b l e .
· Los planes de infraestructuras y de transporte (red viaria y ferro v i a r i a ,

sistema portuario y aero p o rtuario, etcétera).
· La planificación energética y las redes de transporte de energ í a .
· Los planes y programas de aplicación de los fondos estructurales de la

Unión Euro p e a .
· Los planes de protección civil.
· Los planes de ordenación y gestión cinegética y piscícola.
· Los programas relativos a la explotación de los recursos marinos vivos.
· Los planes y programas de explotación y restauración del sector minero .
· Los planes y programas turísticos, incluidos, por ejemplo, la ord e n a c i ó n

de estaciones de esquí, los campos de golf o los puertos deport i v o s .
· Los planes y programas de explotación agraria (planes de regadíos, con-

centración parcelaria, etcétera).
· Los planes de control de la contaminación (saneamiento, tratamiento y

gestión de residuos, etcétera).
· Los planes de recuperación y conservación de especies amenazadas.
· Los planes hidro l ó g i c o s .
· Los Bienes de Interés Cultural.
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Relación con otros instrumentos de planificación

Planes de conservación de la naturaleza
El papel que desempeñan los espacios protegidos en la conservación de la
naturaleza es reconocido en todos los documentos y convenios intern a c i o-
nales relacionados con la materia. Sin embargo, en muchos casos, los pla-
nes de conservación de especies, las estrategias de diversidad biológica,
las medidas agroambientales y otros instrumentos no recogen las oport u-
nidades que los espacios protegidos ofrecen para el desarrollo de la con-
s e rvación. En la mayoría de las  comunidades autónomas esta relación es
muy pequeña o inexistente, de tal modo que se llevan a cabo políticas de
p rotección y conservación de espacios y especies de forma paralela, pero
no integrada como sería deseable.

Esta situación podría mejorarse a través de mecanismos de coord i n a c i ó n
intra e inter-administrativa que evitasen el funcionamiento aislado de los
distintos departamentos. La carencia, en la práctica, de instrumentos inte-
g r a d o res —en especial, la falta de utilización de los PORN como instru m e n-
to integrador de las políticas sectoriales en un determinado territorio— es
otra deficiencia que debería abord a r s e .

En la actualidad se dan dos circunstancias que pueden favorecer esa inte-
gración. Por una parte, la redacción de las estrategias regionales de con-
s e rvación de la biodiversidad. Por otra, el establecimiento de la Red Natu-
ra 2000 y la subsiguiente redacción de los respectivos planes de gestión,
ya utilizados habitualmente en la planificación (PRUG y otros), para los lu-
g a res de importancia comunitaria que conformarán esta red euro p e a .

Las estrategias regionales de biodiversidad, actualmente en proceso de
elaboración en algunas comunidades autónomas, pueden aportar el marc o
conceptual donde se establezca la importancia de los espacios pro t e g i d o s
para la conservación in situ de la biodiversidad y su necesaria integración
en una política de conservación global junto a otros instrumentos como los
planes de recuperación de especies.

Planificación sectorial
Si la relación y la coordinación de los espacios protegidos con la planifica-
ción de conservación de la naturaleza y territorial son escasas, aun meno-
res son las establecidas con el resto de la planificación sectorial más allá
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Tabla 1.1. 
Resumen del estado de la planificación hasta el 1 de enero de 2000. Tipos de planes considerados en la
legislación, e indicación del número de planes aprobados en relación con el número de espacios declarados
y que requieren el citado tipo de plan. Cuando el tipo de plan está previsto en la legislación autonómica
correspondiente pero no existen aún espacios que lo requieran se indica con un asterisco.

PRUG Plan de Plan Director Plan Parcial Plan Especial Programa Plan de Normas de Normas de Plan Especial Plan de Plan de Total 
Conservación de Protección Anual de Protección Conservación Protección de Protección Actuación Gestión para Comunidades

del Medio Gestión Paisajística Conservación Autónomas
Natural y Ocio

nº ENP / nº plan

Andalucía 51/36 51/36

Aragón 3/1 1/0 22/0 26/1

Asturias 8/4 * 8/4

Baleares 4/1 4/1

Canarias 18/4 26/4 70/2 27/7 141/17

Cantabria 5/2 5/2

C. y León 7/0 2/0 5/0 14/0

C.-La Mancha 3/1 12/1 15/2

Cataluña 2/1 144/58 67/67 213/126

C. Valenciana 13/7 * * 13/7

Extremadura 11/0 * * * * 11/0

Galicia 6/1 6/1

La Rioja 1/1 1/1

Madrid 4/1 4/1

Murcia 15/0 * 15/0

Navarra 74/46 74/46

País Vasco 8/5 8/5

Total planes 233/111 3/0 26/4 12/1 144/58 67/67 22/0 70/2 5/0 27/7 * * 609/250
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El segundo escalón lo constituirían los planes de gestión de cada espacio pro t e g i d o ,

donde deben definirse los elementos de gestión y manejo de carácter temporal para ca-

da caso.

El tercer escalón estaría constituido por los planes y programas de gestión, en los que

se desarrollen aspectos concretos de la gestión de un espacio, ya sea debido a su com-

plejidad de gestión o a su problemática específica (uso público, desarrollo socioeconó-

mico, restauración paisajística, accesos, etcétera). En este escalón se incluirían también

los programas de actuación a corto plazo, como los planes anuales de gestión, en los

que se ajusten las actuaciones a las disponibilidades presupuestarias de cada periodo.

4 . D e s a rrollar metodologías para establecer los criterios de selección y
delimitación de los espacios que formen parte del sistema de espacios
p ro t e g i d o s .
Para la selección de los espacios que vayan a formar parte del sistema se deben tener

en cuenta una serie de criterios (véase cuadro 1.1) que habrán de ponderarse a través

de metodologías sistemáticas y objetivas. La selección de criterios y su aplicación debe-

rán basarse en las características propias del territorio, en los objetivos de conservación

que se pretenden conseguir en cada espacio y en el conjunto del sistema, así como en

aspectos administrativos particulares.

5 . D e s a rrollar un documento de planificación de cada sistema de espacios
p rotegidos que incluya su relación con la planificación territorial y la
definición de sus contenidos.*
Desarrollar un documento de planificación de cada sistema de espacios protegidos (a

modo de PORN regional o como plan específico del sistema), con capacidad para servir

de referencia a cualquier otra planificación territorial, física o sectorial. Este plan cons-

tituirá el nivel superior en el esquema de planificación de los espacios protegidos de

cualquier ámbito de gestión y será de aplicación en aquellos espacios que no tengan su

propio plan de gestión, quedando así garantizado un nivel de protección básico.

El documento del plan del sistema debe definir los siguientes aspectos (véase también

cuadro 1.2):

· El papel de cada espacio dentro del sistema y en relación con el resto de las piezas

que conforman el territorio.

· La integración y la coordinación con las diferentes políticas sectoriales, en especial

con el modelo territorial de cada ámbito de gestión.

· La creación de una red representativa y funcional, que asegure entre otros aspectos la

interconexión entre espacios.

· La normativa básica común a todos los tipos o categorías de espacios del sistema.

R e c o m e n d a c i o n e s *

1 . Definir y articular en cada ámbito administrativo y territorial un marc o
global de actuación que incluya el modelo territorial de conjunto, la es-
trategia de conservación del medio natural y el sistema de espacios
p rotegidos, procurando en todos los casos su articulación con las políti-
cas y estrategias sectoriales.*

2 . D e s a rrollar un sistema de espacios protegidos en cada comunidad au-
tónoma, asegurando su adecuada coordinación territorial interadmi-
nistrativa. Este sistema debe integrar los suficientes elementos para
garantizar el funcionamiento del territorio: espacios protegidos, zonas
de amortiguación y conexiones biológicas.* 
La necesaria coordinación entre comunidades autónomas en materia de espacios prote-

gidos se deberá resolver mediante los instrumentos jurídicos que proporciona la nueva

Ley de Administraciones Públicas, especialmente los referentes a los consorcios o entes

consorciales interadministrativos.

Otro aspecto a tener en cuenta a la hora de diseñar el sistema es la incorporación de es-

pacios con protección pasiva, provenientes de otros ámbitos sectoriales como el urba-

nístico, el pesquero, el hidrológico, etcétera.

3 . Utilizar un sistema de planificación en cascada como mecanismo para
garantizar mayor coherencia y como estrategia para optimizar el uso
de los recursos humanos y materiales.
La planificación en cascada consiste en desarrollar la planificación en sucesivas fases,

desde lo más general a lo más concreto. Se aplica desde un punto de vista tanto territo-

rial como temático o sectorial. Mediante la planificación en cascada cada escalón supe-

rior suple la falta de desarrollo de los niveles inferiores y cada escalón inferior desarro-

lla y concreta los objetivos establecidos en los planes más genéricos. Se asegura con ello

la coherencia interna del sistema.

El primer escalón de la planificación lo constituiría el plan del sistema de espacios pro-

tegidos. Este plan debe definir los elementos estructurantes de carácter perm a n e n t e ,

tanto del conjunto del sistema como de cada espacio que forma parte de él. Puede to-

mar la forma de PORN u otras figuras ya existentes, como por ejemplo el PEIN de Cata-

luña o los Planes Insulares de Canarias.

* Se señalan con un asterisco las recomendaciones que se recogen al final, en el apartado de-
dicado a aquellas que se consideran más urgentes en función del estado actual de desarro l l o
de los espacios protegidos en el conjunto del Estado español.
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6 . Establecer un marco territorial amplio, más allá de los límites del espa-
cio protegido, para la redacción y la aprobación de los PORN. Esta ne-
cesidad es tanto más urgente en la nueva situación creada por la apro-
bación del Real Decreto 4/2000, que modifica algunos artículos de la
Ley 6/1998 del Suelo.

7 . Integrar las áreas marinas en los sistemas de espacios pro t e g i d o s .
Es necesario incluir criterios para el establecimiento de espacios protegidos marinos. Se

recomienda tomar como referencia los criterios establecidos en los Convenios Interna-

cionales OSPAR y de Barcelona. Sería preciso lograr una participación y una coordina-

ción mayores en los comités de dichos convenios por parte del personal que trabaja en

espacios protegidos.

Sería interesante incorporar al sistema aquellas áreas de protección pasiva como las Re-

servas de Pesca declaradas por la legislación sectorial pesquera, así como ampliar los

actuales espacios protegidos litorales con una franja marina de protección suficiente-

mente amplia.
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• Desempeñar un papel importante en el manteni-
miento de los procesos ecológicos esenciales, ta-
les como la protección de los suelos, la re ca rga de
los acuíferos y otros análogos.

• Constituir una muestra re p re s e n tativa de los princi-
pales ecosistemas terre s t res y marinos.

• A l b e rgar poblaciones de animales o vegetales ca-
talogados como especies amenazadas, altas con-
centraciones de elementos endémicos o especies
que en virtud de convenios internacionales o dis-
posiciones específicas requieran una pro t e c c i ó n
e s p e c i a l .

• Contribuir significativamente al mantenimiento de
la biodiversidad.

• P re s e n tar un alto estado de naturalidad.
• Incluir áreas de importancia vital para determina-

das fases de la biología de las especies animales,
tales como áreas de re p roducción y cría, refugio de
especies migratorias y otras análogas.

• Constituir un hábitat único de especies endémica s
o albergar la mayor parte de sus efectivos pobla-
c i o n a l e s .

• Contener elementos naturales que destaquen por
su rareza o singularidad, o tengan un interés cientí-
fico especial.

• P re s e n tar una alta potencialidad en relación con
los costes para su re s ta u r a c i ó n .

• Constituir paisajes culturales en los que se lleven a
la práctica modelos de desarrollo económico —tra-
dicionales o de reciente implantación— que garanti-
cen su compatibilidad con los objetivos de pro t e c-
ción y preservación de sus valores naturales y
c u l t u r a l e s .

• Contener yacimientos paleontológicos, estructuras
g e o m o r f o l ó g i cas y elementos geológicos re p re-
s e n tativos (criterios establecidos en iniciativas in-
ternacionales como GE O PA RKS de la UNES CO o
PR OGEO, Asociación Europea para la Conserva-
ción del Patrimonio Geológico).

• Existencia de factores de amenaza o degradación
e x t e r n o s .

• Evaluación favorable de los costes de manteni-
miento del estatus de protección (generalmente
compra de terrenos, costes de compensación por
l i m i tación de actividades o costes de implanta c i ó n
de sistemas de cogestión).

La elección final de las áreas que formen parte del
sistema debe considerar los siguientes factore s :
Fa c t o res de disposición o loca l i z a c i ó n
• Se seleccionarán aquellas áreas en las que estén re-

p re s e n tados el mayor número de hábitats o biomas.
• Se seleccionarán aquellas áreas que contengan

especies significativas y una mayor diversidad de
e s p e c i e s .

• Si los espacios que se pueden proteger son de ta-
maño más reducido que las áreas de distribución
de las especies de interés, se primarán las posicio-
nes centrales, frente a las periférica s .

Fa c t o res de tamaño y forma
• En términos generales, se primarán las áreas gran-

des sobre las pequeñas. En todo caso, se tendrá
en cuenta el criterio de complementariedad o de
máxima eficiencia, según el cual el espacio de ma-
yor complementariedad será aquel que posee ma-
yor cantidad de especies no incluidas en los espa-
cios que ya están pro t e g i d o s .

• Se primarán aquellas áreas cuya relación entre su-
perficie y perímetro sea mayor.

Fa c t o res de número o ca n t i d a d
• Se primará un número mayor de áreas, frente a

uno menor, siempre que la superficie protegida to-
tal sea mayor y no se pro d u z ca fragmenta c i ó n .

Fa c t o res de conectividad
• S i e m p re que la re p re s e n tatividad de hábitats y es-

pecies sea similar, se elegirá una superficie conti-
nua, frente a superficies fragmentadas de igual su-
perficie tota l .

• Se primará la elección de áreas conectadas o cer-
canas, frente a las alejadas o con menor conecti-
vidad.

Cuadro 1.1. Algunos criterios para la selección de áreas de conservación ( M a rgules, Nicholls y Pre s s e y,
1988; Va n e - Wright, Humphries y Williams, 1991; Shafer, 1994; IUCN, 1994; Williams, 1998; Mallarach, 1999 ) .
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9 . Dotar a todos los espacios protegidos de un plan de gestión adecuado a
sus características, con la programación económico-financiera necesa-
ria para alcanzar los objetivos que se hayan planteado.*
Es necesario un mayor esfuerzo de inversión para la redacción y la aprobación de los

planes establecidos para cada figura de protección. Hay que definir el tiempo de vigen-

cia concreto para cada plan, que no tiene por qué ser el mismo para todos, lo cual per-

mitirá ajustar los objetivos que deben cumplirse y las actuaciones que han de acometer-

se en el periodo de vigencia.

Si las características de un grupo de espacios, ya sean administrativas o naturales, así lo

aconsejan, se puede plantear la redacción de un único plan para el conjunto. Este plan

deberá encajarse en el nivel adecuado del sistema, y en todo caso deberá ser coherente

con los objetivos marcados por los niveles superiores.

El programa de actuación del plan debe dar lugar a un compromiso presupuestario de

carácter plurianual, que garantice su plena ejecución. El desarrollo del presupuesto plu-

rianual puede desarrollarse mediante planes anuales adecuados a las disponibilidades

presupuestarias.

1 0 .Establecer contenidos mínimos para los distintos tipos de planes de
gestión de los espacios pro t e g i d o s .
Los planes de gestión, independientemente de las características del espacio protegido

particular o del sistema de espacios, deben responder a una serie de cuestiones básicas

(véase cuadro 1.3). En tanto no se desarrolle un modelo común, se propone un esquema

orientativo con los contenidos básicos que debe abordar (véase cuadro 1.4).

1 1 .Dotar a los órganos responsables de los espacios protegidos de unida-
des técnicas de planificación, bien en los servicios centrales bien en los
p ropios espacios.

1 2 .Incorporar la evaluación ambiental estratégica de planes y pro g r a m a s
en la toma de decisiones, como un instrumento para articular corre c t a-
mente las políticas sectoriales con los espacios pro t e g i d o s .
Una correcta utilización de este instrumento debería prever la incidencia de los diferen-

tes planes y programas sectoriales en las redes de espacios protegidos existentes, sobre

todo en los aspectos relacionados con su funcionalidad y su conectividad.
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• Definición, ca r a c t e r í s t i cas y componentes estruc-
turales de la red de conservación como “sistema
sostenible de espacios naturales”.

• Criterios y principios para la creación de la red y
para la selección de espacios.

• I d e n t i f i cación de ca rencias de hábitats y especies
s i l v e s t res en el sistema de áreas protegidas y re-
c o m e n d a c i o n e s .

• Objetivos en materia de conservación, desarro l l o
socioeconómico sostenible, investigación, uso pú-
blico, formación y sensibilización.

• D i rectrices generales para la gestión coord i n a d a
de la red en relación con:

•– la biodiversidad, la interconexión entre áreas, la in-
vestigación, el apro v e chamiento de recursos sec-
toriales y políticas sectoriales (definición de tipolo-
gías compatibles y códigos de buenas práctica s ) ,
las infraestructuras, las instalaciones y los servi-
cios, el uso público, la relación con el entorno, la
o rganización, la imagen y la coordinación adminis-
trativa, la participación pública y el apoyo social.

• Caracterización, si procede de ámbitos territoriales
homogéneos que puedan favorecer la gestión, la
o rganización y la distribución de recursos para la
g e s t i ó n .

• Definición, ca r a c t e r í s t i cas y contenidos de los ins-
trumentos de planificación y gestión.

• Definición de figuras especiales de conservación
(tipología) y categorización de cada espacio en
función de sus ca r a c t e r í s t i cas y de sus objetivos
de gestión en relación con el conjunto del sistema.

• Definición de los instrumentos de planificación es-
pecíficos: contenidos, metodología y proceso de
e l a boración y apro b a c i ó n .

• P rogramas y líneas de actuación comunes y hori-
z o n tales para toda la red (se deben incluir criterios
comunes, prioridades y calendario): consolidación,
conservación, uso público, participación social, in-
vestigación, desarrollo sostenible e integración,
cooperación nacional e internacional, información,
seguimiento y evaluación del sistema, sistema de
información geográfica, imagen corporativa, seña-
lización, organización administrativa y formación
del personal, etcétera.

• Criterios de protección de especies de flora y fau-
na. Registro de especies. Catálogo de Especies
Amenazadas. Planes de Gestión de Fauna (ámbito
de distribución regional e integración en los pla-
nes re c t o res de los espacios).

• P rograma de financiación y criterios de distribu-
ción de recursos, con inclusión de un compro m i s o
de inversión de las partes implica d a s .

• Evaluación y seguimiento del Plan Dire c t o r.
• P rograma de ejecución, vigencia y re v i s i ó n .

Cuadro 1.2. Propuesta técnica de contenidos del Plan Director para la planificación del sistema de es-

pacios naturales en elaboración en la Comunidad Foral de Navarra ( G a rcía Fe r n á n d e z - Velilla, 2000).

8 . Integrar la Red Natura 2000 en el esquema general de protección de
cada ámbito territorial, definiendo la gestión de las futuras ZEC en el
m a rco de las correspondientes redes o sistemas de espacios pro t e g i d o s
de cada comunidad autónoma y dotando a los espacios de la Red Natu-
ra 2000 de planes de gestión o normas de conservación acordes con
sus características y objetivos.*
En todo caso, hay que tener presente que los espacios de la Red Natura 2000 sólo re-

presentan una parte de los sistemas de espacios protegidos, seleccionados a partir de

los criterios establecidos en las directivas europeas. Las redes regionales deben incluir

además espacios de interés regional y que cumplan funciones territoriales, ecológicas y

sociales más amplias.
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Cuadro 1.4. Elementos que deben contener los planes de gestión activa.

1 . I n t roducción, antecedentes y justifica c i ó n

2 . M e tas u objetivos de gestión

3 . Objetivos operativos

Parte informativa
4 . M e m o r i a
4 . 1 . Recopilación y síntesis de información
4 . 2 . Diagnóstico, pronóstico y potencialidades
4 . 3 . E s t r a t e g i a

Parte dispositiva
5 . N o r m a t i v a
5 . 1 . Disposiciones generales
5 . 2 . Z o n i f i ca c i ó n
5 . 3 . Régimen de usos
5 . 4 . D i re c t r i c e s
5 . 4 . 1 . De gestión (dirigidas al órgano enca rgado de la administración del áre a )
5 . 4 . 2 . Para las políticas sectoriales (orientan a otras administraciones)
5 . 4 . 3 . Para elaborar los programas de actuación que desarrollan el Plan

6 . Actuaciones básicas (proyectos concretos finalistas y ejecutables dire c tamente) [En algunos ca s o s
puede tener carácter normativo]

7. P rograma económico–financiero

8 . Sistema de seguimiento y re v i s i ó n

9 . Documento de síntesis

10 . Anexos documentales y ca r t o g r á f i c o s

C u e s t i o n e s
¿Qué debemos proteger 
en el lugar?

¿En qué situación se encuentran
actualmente los elementos que
queremos conservar?

¿Cuál es el estado en el que de-
seamos que se mantengan o que
queremos alcanzar?
¿Qué actividades humanas o
condiciones naturales pueden
impedir o impiden actualmente
que los elementos clave alcan-
cen o mantengan el estado de
conservación deseable?
¿Qué objetivos podemos propo-
ner para cada uno de los facto-
res de riesgo o amenazas identi-
f i c a d o s ?
¿Qué debemos hacer para al-
canzar los objetivos operativos?

¿Quién sería el responsable de
cada actuación propuesta y qué
otras personas o entidades po-
drían implicarse?
¿Qué efectos van a tener las ac-
tuaciones que se acometan y có-
mo sabremos si lo estamos ha-
ciendo bien?
¿Qué necesitamos y cuánto
cuesta lo que se pretende hacer?

¿Cómo se puede pagar lo que
vamos a hacer y quién lo pagará
definitivamente? 
¿Cuándo deberemos actuar?

¿Cómo sabremos si estamos ha-
ciendo lo previsto y si estamos al-
canzando los objetivos marcados?
¿Cómo vamos a conseguir impli-
car a todo aquel que tenga algo
que decir o que hacer?

R e s p u e s ta s
Elementos clave y valores de
c o n s e r v a c i ó n .

D i a g n ó s t i c o .

Objetivos de gestión.

I d e n t i f i car amenazas y riesgos.

Objetivos operativos.

Líneas y programas de 
actuación.

Competencias de gestión y
agentes sociales afectados o in-
t e re s a d o s .

Definir indica d o res de gestión.

Recursos materiales y humanos.
P re s u p u e s t o .

F i n a n c i a c i ó n .

C ro n o g r a m a .

Definir indica d o res de contro l .

Participación y coord i n a c i ó n
i n t e r a d m i n i s t r a t i v a .

A c c i o n e s
I d e n t i f i car con claridad los ele-
mentos clave para la gestión, es
d e c i r, aquellos valores por los
que se ha seleccionado el lugar.
E s tablecer mediante criterios
c u a n t i tativos concretos el esta d o
de conservación actual de ca d a
uno de estos elementos clave.
E s tablecer objetivos de gestión
mensurables para cada elemen-
to de gestión.
I d e n t i f i car los factores modifica-
d o res o limitantes de origen natu-
ral o humano que dificulten la
consecución de los objetivos.

E s tablecer objetivos operativos
para superar los factores adver-
sos identificados o pro m o v e r
o t ros favorables.
I n d i car las actuaciones pro p u e s-
tas para suprimir los modifica-
d o res o limita n t e s .
I d e n t i f i car los responsables de
los distintos ámbitos de gestión
y los agentes sociales que se
pueden implicar en la gestión.
Definir indica d o res que permita n
evaluar la eficacia de las actua-
ciones respecto a los objetivos
de gestión.
E s tablecer los recursos huma-
nos, administrativos y pre s u-
p u e s tarios necesarios.
E s tablecer compromisos con-
c retos de inversión y ejecución.

Establecer un calendario 
de trabajo.
Diseñar un plan de seguimiento
y un periodo de vigencia del plan.

Diseñar procesos e instrumen-
tos de participación social e
i n t e r a d m i n i s t r a t i v a .

Cuadro 1.3. Preguntas a las que debe responder un plan de gestión.
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Acciones priorita r i a s * *

1 . O rganizar un observatorio permanente en el Ministerio de Medio Am-
biente en relación con todos los sistemas de espacios protegidos del
Estado español, con el objetivo de mantener información actualizada,
p ro p o rcionar asistencia técnica para la organización de sistemas de es-
pacios protegidos, proponer nuevas incorporaciones a los difere n t e s
sistemas de cada comunidad autónoma que puedan rellenar vacíos en
el conjunto, etcétera. EUROPARC-España debe jugar un papel re l e v a n-
te en ese observ a t o r i o .

2 . Elaborar un manual de re f e rencia de EUROPARC-España sobre las me-
todologías y los contenidos de los distintos tipos de planes.**

3 . O rganizar un seminario en torno a la articulación de la Red Natura
2000 en el sistema de espacios naturales protegidos, los instru m e n t o s
de planificación que re q u i e re su desarrollo, así como las medidas con-
tractuales, administrativas y económicas necesarias para su aplicación.
El seminario deberá valorar la constitución de uno o varios grupos de
trabajo para desarrollar distintos aspectos de la aplicación de la Red
Natura 2000.**

4 . O rganizar un seminario que aborde la integración de los espacios pro-
tegidos, así como de las redes y sistemas de espacios, en la política y la
práctica de la ordenación del territorio en diferentes escalas espacia-
les, con particular atención a su tratamiento en los planes de ord e n a-
ción territorial comarcales y subre g i o n a l e s . * *

Plan de Acción para los espacios naturales protegidos54

Observatorios vivos pro p u e s t o s

Sistemas de espacios protegidos
• Red Canaria de Espacios Naturales Pro t e g i d o s .
• Estrategia de la Red de Espacios Naturales Protegidos de Andalucía (RENPA ) .

Planificación de los espacios protegidos
• Revisión y aprobación del nuevo PRUG del Parque Nacional del Te i d e .
• Ampliación del Plan Especial de Protección de Sant Llorenç del Munt i Serra 

de l’Obac, a petición de los ayunta m i e n t o s .
• Metodología para la redacción de planes de gestión de reservas naturales

( p rograma MedWe t ) .
• PO RN de la Cuenca Hidro g r á f i ca de la Albufera de Va l e n c i a .
• Plan Territorial Parcial de Menorca, como pro p u e s ta de integración de los

espacios protegidos en el territorio a partir de una herramienta de planifica-
ción territorial.

• Gestión transfronteriza en el Parque Tr a n s f ronterizo Gerês/Xurés, como
modelo de gestión coordinada entre dos espacios protegidos a ambos 
lados de una fro n t e r a .

** Se señalan con dos asteriscos las acciones prioritarias que se incluyen al final, en el apar-
tado dedicado a aquellas cuya ejecución se propone en el periodo 2002 a 2005.
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2 La gestión para la conservación

Introducción

La Ley 4/1989 de Conservación de los Espacios Naturales y de la Flora y
Fauna Silvestres, así como la legislación propia de las comunidades autó-
nomas, definen como objetivos de la declaración de espacios naturales
p rotegidos la conservación de los valores ecológicos, educativos, culturales
y científicos. Puede partirse pues de la asunción de que los espacios natu-
rales protegidos constituyen una red cuya característica más definitoria es
su contribución a la conservación de la naturaleza en sentido amplio.

El término conservación resume en un solo concepto un amplio y diverso
conjunto de actividades y medidas encaminadas al mantenimiento de los
p rocesos ecológicos esenciales, la pre s e rvación de la diversidad genética y
la utilización ordenada de los recursos naturales y culturales, así como su
restauración y su mejora. Este conjunto de medidas pueden ser agru p a d a s
conceptualmente en dos grandes bloques, la gestión básica y la gestión ac-
tiva. La gestión básica abarca casi exclusivamente el régimen de autoriza-
ciones o control administrativo junto con la vigilancia y el control de activi-
dades. Este tipo de gestión es en principio el único que se ejerce en los
denominados espacios protegidos de gestión pasiva. La gestión activa
a b a rca el diagnóstico, las actividades de investigación y el seguimiento, así
como las denominadas medidas proactivas encaminadas a resolver pro b l e-
mas concretos que afectan a los recursos naturales, su manejo, la re s t a u-
ración ecológica, etcétera.

Todo este conjunto de medidas forman un sistema interactivo y, a su vez,
iterativo, en el que unas fases se nutren de otras, siempre con la conserv a-
ción del medio natural como objetivo central (figura 2.1). Así, por ejemplo,
los programas de seguimiento ecológico no sólo deben aplicarse como una
h e rramienta de control de los cambios que se producen en el medio, sino
que a su vez deben actuar sobre las propias medidas de gestión o planes
específicos de conservación, de modo que permitan tanto diseñar como
evaluar la eficacia de los mismos.

57La gestión para la conservación
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D i a g n ó s t i c o

Vigilancia, control administrativo y mantenimiento
La vigilancia incluye el conjunto de actividades destinadas a la identifica-
ción y la prevención de actividades ilegales y perjudiciales para la conser-
vación del medio natural.

Por término medio, aquellos parques y reservas españoles en los que exis-
te vigilancia disponen de un guardaparque por cada 1.733 hectáreas. Es-
ta cifra media esconde, sin embargo, una gran variabilidad, pues los da-
tos oscilan entre un mínimo de 48 hectáreas por guardaparque hasta un
máximo de 4.226 hectáreas, pasando por un continuo de situaciones in-
termedias. En general, los espacios con mayor superficie son los que tie-
nen un mayor número de hectáreas por guardaparque, mientras que los
espacios muy pequeños consiguen una relación entre superficie y guarda-
parque más favorable. En torno al 50% del personal total de los parques
se dedica a tareas de vigilancia, si bien las diferencias entre unos parques
y otros son muy elevadas, ya que oscilan desde un mínimo de un 20% del
personal a un máximo del 75%.

El control administrativo expresa la tutela que las administraciones o los
gestores efectúan sobre el espacio protegido. Esta tutela se centra funda-
mentalmente en la tramitación de autorizaciones, concesiones, evaluacio-
nes de impacto ambiental, expedientes de responsabilidad patrimonial o
expedientes sancionadores, que surgen bien por la identificación de acti-
vidades ilegales o bien como consecuencia de las solicitudes de actuacio-
nes por parte de los interesados. Un posible indicador para el diagnóstico
de las actividades de control administrativo es el número de informes, ex-
pedientes y autorizaciones de usos y aprovechamientos tramitados anual-
mente. Al menos el 65% de los parques y reservas realizan informes pre-
ceptivos, y el 73% dedican parte de su actividad a la tramitación de
autorizaciones como mecanismos de control en la ejecución de actuacio-
nes que pueden tener incidencia en la conservación. En los parques na-
cionales las actividades de control administrativo se centran en la trami-
tación de subvenciones, las autorizaciones (fundamentalmente para
aprovechamientos tradicionales compatibles y otros usos autorizados, pe-
ro también para la utilización del anagrama y otros elementos de identi-
dad gráfica), las concesiones para el desarrollo de actividades económicas
p roductivas, los expedientes por responsabilidad patrimonial para com-

Figura 2.1. Esquema de la relación entre acciones específicas de conservación, o medidas proactivas, y

el desarrollo de actividades de diagnóstico, seguimiento e investigación del medio natural. Se hace una
p ro p u e s ta de sistematización del tipo de actividades que conforman la gestión activa.

ACC I O NES DE CO NSER VAC I Ó N *

MEDIO NAT UR A LD I AGN Ó S T I CO
I n v e n tarios y censos
C a r t o g r a f í a
Estudios específicos

SE GUIMIEN TO
E c o s i s t e m a s
P ro c e s o s

ES T UDIOS E IN V ES T I G AC I O NES

<<<

Medidas de gestión activa
Manejo de poblaciones
• C o n t rol de poblaciones
• Recuperación de especies
• R e i n t roducción de especies
• C o n t rol de especies alóctonas, control de plagas

Gestión de hábita t s
• Mejora de hábita t s
• R e s tauración ecológica
• Manejo formaciones vegeta l e s

Gestión del fuego
• P revención de incendios

Gestión de recursos hídricos, atmosféricos, edáficos
• C o n t rol de la calidad del agua superficial y subterránea
• C o n t rol de la calidad de la atmósfera
• C o n t rol de la calidad edáfica

Gestión del paisaje
• Incentivación o control de actividades con re l e v a n c i a

p a i s a j í s t i ca

Medidas de gestión básica
• Vi g i l a n c i a
• M a n t e n i m i e n t o
• A u t o r i z a c i o n e s
• C o n t rol administrativo

(*) ACC I O NES DE CO NSER VAC I Ó N
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ello es muy variable, desde parques y re s e rvas que emplean más del 60%
de su presupuesto de conservación hasta aquellos que sólo gastan un 10%
en este apartado. Por término medio, los parques y re s e rvas en los que se
realiza esta actividad invierten en ella un 35% del presupuesto de conser-
vación, lo cual equivale aproximadamente a 144.000 euros al año de me-
dia. Con la información disponible, no es posible evaluar los efectos de la
p revención de incendios sobre la conservación de la biodiversidad.

La restauración de hábitats y áreas degradadas es el segundo punto de
atención de los parques y re s e rvas. La mayor parte del presupuesto, en
t o rno a 108.000 euros anuales por término medio, recae en general en la
restauración de áreas degradadas.

El control de poblaciones vegetales y animales, y la mejora del hábitat de
especies catalogadas suponen unas inversiones anuales que por término
medio no superan los 27.000 euros. El manejo de formaciones vegetales,
si bien es una actividad citada por un bajo número de parques y reservas,
supone en torno a 90.000 euros anuales de media. El control de plagas y
el control de la calidad del agua tienen también una incidencia baja, con
una inversión anual media en torno a los 24.000 y 12.000 euros respecti-
vamente. Por último, únicamente se ha registrado un parque en el que se
realiza control de la calidad atmosférica, en cuyo caso la inversión anual
ha sido de 24.000 euros.

En los parques nacionales las actividades específicas de conservación se
centran fundamentalmente en los planes de recuperación de especies, el
c o n t rol de plagas y enfermedades, la restauración de hábitats y áreas de-
gradadas y la prevención de incendios (Organismo Autónomo Parques Na-
cionales, 1999). El mayor número de proyectos corresponde a planes de re-
cuperación de especies, entre los que la flora toma un mayor pro t a g o n i s m o
que la fauna. En el apartado de la restauración de hábitats y áreas degrada-
das los parques nacionales realizan un número algo menor de pro y e c t o s ,
e n t re los que se incluyen desde programas de erradicación de algunas espe-
cies hasta derribos de ciertas infraestructuras. La prevención de incendios
incluye tratamientos silvícolas, cortafuegos, instalación de depósitos, diver-
sas actividades de limpieza, mantenimiento de cuadrillas, etcétera.
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pensar a personas por pérdidas causadas por especies de fauna protegi-
das y los expedientes sancionadores consecuencia del incumplimiento de
la normativa vigente (Organismo Autónomo Parques Nacionales, 1999).

Las actividades de mantenimiento hacen re f e rencia a una serie de in-
f r a e s t ructuras necesarias para la conservación de especies y hábitats.
Dentro de este apartado puede considerarse también la limpieza del pro-
pio parque, la cual suele desarrollarse mediante contratos o convenios
con empresas del sector correspondiente. En el caso de parques y reser-
vas no se dispone de datos concretos sobre la inversión que realizan en
este apartado, debido a que en la mayoría de los casos los gastos de man-
tenimiento van unidos a los de desarrollo de nuevas infraestructuras y es
difícil distinguir qué gastos se aplican realmente al mantenimiento del
medio natural y cuáles a instalaciones dedicadas específicamente a la
conservación (cortafuegos, refugios para fauna, estaciones de desove, et-
cétera). En el caso de los parques nacionales únicamente se dispone de
información referente al número de personas dedicadas a mantenimien-
to. Esta cantidad asciende al 20% del personal total de parques naciona-
les (Organismo Autónomo Parques Nacionales, 1999).

Actividades para el diagnóstico del terr i t o r i o
Las actividades orientadas al diagnóstico previo del territorio en parques
y reservas se centran en los inventarios, censos o estudios, entre los que
predominan los dedicados a la fauna, frente a los de flora y vegetación.
Los estudios sobre el medio abiótico (estudios hidrogeológicos, geológi-
cos, edafológicos, etcétera) son en general poco habituales. Finalmente, la
cartografía de hábitats y especies es la actividad en la que se invierte me-
nor presupuesto.

En el caso de los parques nacionales, los inventarios, censos y estudios es-
pecíficos tiene un gran protagonismo, habiéndose realizado en 1998 un
total de 49 trabajos (Organismo Autónomo Parques Nacionales, 1999). Los
estudios sobre fauna dominan frente a los dedicados a flora y vegetación o
aquellos de análisis de procesos y sistemas ecológicos.

Medidas pro a c t i v a s
E n t re las actuaciones específicas de conservación, la prevención de incen-
dios es la actividad que ocupa el primer lugar en cuanto a número de par-
ques y re s e rvas en los que se desarrolla. El presupuesto que se dedica a
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3 . Todas las actividades de conservación deben inspirarse en el principio de
cautela —ante la duda abstenerse— y sustentarse en un diagnóstico basado
en los estudios o programas permanentes de seguimiento de los re c u r s o s . *

4 . Para la conservación del patrimonio natural y cultural deberá tenerse
en cuenta la historia de usos del territorio y su incidencia en el estado
de conserv a c i ó n . *

5 . Todo nuevo uso o modificación sustancial de usos en un espacio pro t e-
gido debe ser sometido a un detallado análisis de compatibilidad con
los fines del espacio y otros usos establecidos.*

6 . Definir el nivel óptimo de vigilancia para cada espacio protegido o sis-
tema de espacios teniendo en consideración aspectos como la topogra-
fía del territorio, la accesibilidad, la presión existente sobre los re c u r-
sos, su vulnerabilidad, las características de las especies, el porc e n t a j e
de terreno público o privado, etcétera.

7 . Establecer un sistema de prioridades para las actividades de conserv a-
ción, que permita optimizar la gestión (véase figura 2.2).

8 . Definir criterios de manejo e indicadores para acometer tareas de pro-
tección, prevención, restauración y corrección de factores de daño o
amenaza para los re c u r s o s .

9 . Graduar las actividades de conservación según su nivel de interv e n c i ó n
y en relación con el grado de naturalidad del sistema.

1 0 .Establecer una relación sistematizada de actuaciones de conserv a c i ó n ,
aplicable en todos los espacios protegidos, que permita homogeneizar
criterios y facilitar el intercambio de información (véase cuadro 2.1).

1 1.Las actividades de vigilancia y control no deben tener solamente una fi-
nalidad punitiva, sino que deben enfocarse cada vez más hacia otras acti-
vidades relacionadas con el seguimiento, la información y la educación.

1 2 .D i s t i n g u i r, en el plano conceptual y en el organizativo, las actividades
de mantenimiento de infraestructuras de las de conservación o re s t a u-
ración del medio.
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P re s u p u e s t o s
El 30% del presupuesto total de parques y re s e rvas se invierte en activida-
des de diagnóstico, medidas proactivas y seguimiento del territorio. Este
valor medio se deriva sin embargo de casos muy diferentes, que varían
desde un mínimo de 3,3% a un máximo de 100%. Algunos parques y re-
s e rvas no disponen de datos re f e rentes a los presupuestos dedicados a
c o n s e rvación y en otros casos existe una ausencia de presupuesto específi-
co asignado al espacio protegido. No se detecta ninguna relación entre el
p resupuesto del espacio y su extensión superficial. Tampoco se observa re-
lación con la antigüedad en la declaración del espacio pro t e g i d o .

Los parques nacionales distribuyen su presupuesto dedicado a inversiones
en tres apartados: conservación, uso público e infraestructuras y manteni-
miento (Organismo Autónomo Parques Nacionales, 1999). Dentro del apar-
tado de conservación se consideran la adquisición de terrenos, la ord e n a-
ción de actividades, el desarrollo de actividades para la mejora del
conocimiento, la conservación de especies, la conservación de espacios y la
p revención de incendios. Por término medio los parques nacionales utili-
zan un 49% de su presupuesto de inversiones en conservación (capítulo
VI), aunque algunos están muy por encima de la media. La adquisición de
t e rrenos y la prevención de incendios absorben la mayor parte del pre s u-
puesto de conservación (65%), el porcentaje restante es utilizado en una
amplia variedad de planes y proyectos específicos.

Recomendaciones *

1 . Plantear los objetivos de conservación como objetivos operativos, de
f o rma que sean concretos y mensurables, para facilitar su seguimiento
y su evaluación. Estos objetivos deben abordarse desde una perspectiva
c o h e rente con la identidad natural y sociocultural del terr i t o r i o . *

2 . Basar la gestión para la conservación de cada espacio protegido en un
análisis sistémico de sus componentes y su funcionamiento y de las re-
laciones ecológicas con su entorn o . *
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* Se señalan con un asterisco las recomendaciones que se recogen al final, en el apartado de-
dicado a aquellas que se consideran más urgentes en función del estado actual de desarro l l o
de los espacios protegidos en el conjunto del Estado español.
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C u a d ro 2.1. Pro p u e s ta para el re g i s t ro de actividades de conservación.

1 . I d e n t i f i cación del pro g r a m a
1 . 1 . Título o denominación
1 . 2 . R e f e rencia a las prescripciones del plan de gestión (prioridad)
1 . 3 . Responsable (grado de re s p o n s a b i l i d a d )
2 . Objetivos (actuaciones concre tas, descritas o no en los distintos planes sectoriales)
2 . 1 . Formulación y formas de medición de los re s u l tados (según los planes)
2 . 2 . Objetivos específicos incluidos en el programa (secuenciación pre v i s ta )
2 . 3 . Relaciones con otros programas de conservación
3 . M e t o d o l o g í a
3 . 1 . Fundamentos de la metodología adoptada (estudios previos, bibliografía, re f e rencia a los

planes sectoriales si los hubiera)
3 . 2 . D e s c r i p c i ó n
3 . 3 . P rotocolos de ejecución práctica (incluso formularios o planillas de recogida de datos)
4 . Ámbito territorial de actuación (programación espacial)
Poder contestar a la pre g u n ta ¿Qué actividades están programadas en tal zona?

4 . 1 . Á reas o zonas donde se efectuarán las actividades
4 . 2 . C a r t o g r a f í a
5 . Ámbito temporal, etapas de actuación (programación temporal)
Poder contestar a la pre g u n ta ¿Cuándo se efectuará o conseguirá tal actividad u objetivo?

5 . 1 . Asociado a la metodología (descripción)
5 . 2 . P l a n i f i cación temporal (esfuerzo / tiempo, por ejemplo, 2 días al mes, 6 meses al año)
5 . 3 . Periodo del año en que se realizan las actividades de cada eta p a
5 . 4 . Periodo previsto de ejecución
5 . 5 . P l a n i f i cación anual (re f e rencia para elaborar los sucesivos planes anuales)
6 . M e d i o s
6 . 1 . Esfuerzo personal previsto. Necesidades de personal, su cualificación, perfil, etcétera
6 . 2 . Posibilidades de incorporación de voluntarios. (Para planificar a corto plazo las actividades

diarias, por ejemplo, plan semanal)
6 . 3 . Necesidades materiales. Uso de vehículos, instalaciones, aparatos, utillaje, etcétera. (Para

p l a n i f i car a corto plazo la asignación de medios)
1 2 . 3 . P resupuesto económico previo de los puntos anteriores. Referencia para elaborar las pro-

p u e s tas de gasto, si fueran necesarias
1 2 . 4 . R e f e rencia que del programa se encontrará en los planes anuales de actividades del par-

que. (Para coordinación de pro g r a m a s )
7. R e s u l tados esperados en el espacio y el tiempo
7. 1 . C u a l i ta t i v o s
7. 2 . C u a n t i tativos (nivel de efectividad hasta el cual mantener el pro g r a m a )
7. 3 . R e s u l tados indirectos (incidencia, positiva o negativa, en otros aspectos de la gestión)
8 . E v a l u a c i ó n
8 . 1 . Metodología de evaluación pre v i s ta (control pre s u p u e s tario, listas de trabajos, partes de

e j e c u c i ó n )
8 . 2 . Informes de seguimiento, su periodicidad, fecha de emisión
8 . 3 . Responsable de su elabo r a c i ó n

Figura 2.2. Propuesta de procedimiento de priorización e inicio de actuaciones de conservación. Es pre-
ciso identificar los elementos o ca r a c t e r í s t i cas del espacio protegido que han motivado la protección, los im-
pactos existentes o previstos en el espacio y las circ u n s tancias que introducen vulnerabilidad en los elemen-
tos que se trata de conservar.

Existe información suficiente 
para realizar un diagnóstico

N O S Í

Realización 
del diagnóstico

Hay re c o m e n d a c i o n e s
o pro p u e s ta s

Definición 
de pro p u e s ta s

I d e n t i f i ca c i ó n
de prioridades

D e s a r rollo de la 
actuación o pro y e c t o

E j e c u c i ó nE v a l u a c i ó n

Recursos disponibles
Idoneidad del momento

A c e p tación social

¿Es posible priorizar?

N O S Í

N O S Í

<
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Acciones priorita r i a s * *

1 . Mantener un directorio interactivo de profesionales de los espacios pro-
tegidos que incluya datos sobre su responsabilidad, su área de activi-
dad, etcétera.**

2 . Establecer las correspondencias con las categorías UICN para el con-
junto de los espacios protegidos del Estado español.**

3 . Fomentar los cursos de formación de expertos en espacios pro t e g i d o s ,
con particular énfasis en la teoría y la práctica de la conservación de
los recursos y sus múltiples especialidades (seguimiento, re s t a u r a c i ó n ,
e t c é t e r a ) . * *

4 . C rear un foro profesional de gestores de espacios protegidos para el in-
t e rcambio de experiencias en materia de actividades y técnicas de con-
s e rv a c i ó n . * *

5 . Establecer un listado sistematizado que recoja las principales áreas y
actividades de conservación, defina su contenido y oriente sobre los in-
d i c a d o res adecuados para su evaluación.

6 . Establecer una base de datos que recoja ejemplos de buenas prácticas
relativas a medidas concretas de conservación, como fuente básica de
i n f o rmación para la resolución de problemas futuro s .

66

Observatorios vivos propuestos 

• R e s tauración del sistema hidrológico de la laguna de la Encanyissada 
en el Parque Natural del Delta del Ebro .

• Adecuación de apro v e chamientos fore s tales a la conservación mediante 
el empleo de técnicas tradicionales de bajo impacto en el Parque Natural
del Monca y o .

• C reación de la Red de Micro reservas de Flora de la Comunidad Va l e n c i a n a .

67Plan de Acción para los espacios naturales protegidos

** Se señalan con dos asteriscos las acciones prioritarias que se incluyen al final, en el apar-
tado dedicado a aquellas cuya ejecución se propone en el periodo 2002 a 2005.

Plan de Acción para los espacios naturales protegidos
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3 La compatibilización del desarrollo 
socioeconómico

Introducción

La finalidad básica de la declaración de un espacio natural protegido es
garantizar la conservación de una serie de valores naturales, culturales,
estéticos y científicos reconocidos por la sociedad y respaldados por una
n o rma legal. En nuestra realidad, estos objetivos deben alcanzarse en terr i-
torios donde la población ha utilizado a lo largo de la historia los re c u r s o s
naturales, modificando los paisajes y las comunidades biológicas. Los espa-
cios protegidos se conciben por tanto no como un fin en sí mismos, sino
como instrumentos de gestión de un territorio complejo y dinámico.

La incorporación de planteamientos de índole socioeconómica a la pre o c u-
pación central de la conservación de la naturaleza en los espacios pro t e g i-
dos ha conducido a la consideración del bienestar de la población que ha-
bita en estos territorios y en su entorno, así como al reconocimiento y la
valoración de una relación positiva entre cierto tipo de apro v e c h a m i e n t o s
económicos y la garantía de pervivencia de los valores naturales.

Los espacios protegidos son vistos cada vez más como oportunidades para
p romover modelos más sostenibles de desarrollo, exportables al resto del
t e rritorio. Las políticas de desarrollo se ven limitadas cuando los espacios
p rotegidos se consideran como unidades aisladas del resto del terr i t o r i o .
La consideración creciente tanto de las zonas de amortiguación o zonas
periféricas de protección como de las denominadas áreas o zonas de in-
fluencia socioecónomica refleja el esfuerzo realizado en los últimos años
por romper el aislamiento conceptual y territorial en el manejo de los es-
pacios protegidos. Avanzar en esta dirección pasa por la integración en los
mecanismos de mercado, lo que supone superar la dependencia exclusiva
de la financiación pública y de la explotación turística como única altern a-
tiva. Para ello es preciso apoyarse en las administraciones locales y en la
p a rticipación de los ciudadanos. Los espacios naturales no pueden conce-
birse de forma estática, sino que han de incorporar los avances científicos
y tecnológicos, y han de dar respuesta a los cambios sociales y económicos
del entorno en el que están insert o s .
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mente iniciativas relacionadas con la construcción de equipamientos de
uso social, la restauración paisajística y la restauración de edificios, y, en
menor medida, acciones orientadas a la formación y la animación socio-
c u l t u r a l .

Gran parte de los subsidios públicos se han destinado al apoyo del sector
turístico. El papel del turismo como actividad económica dinamizadora de
las poblaciones que viven en el entorno de los espacios protegidos ha cre a-
do nuevas expectativas y oportunidades de trabajo. Una vía utilizada por
los propios espacios protegidos es la de las concesiones administrativas, de
especial interés cuando se otorgan a empresas, part i c u l a res o cooperativas
de la zona de influencia socioeconómica. Entre los beneficios que puede
p ro p o rcionar este régimen de gestión destacan una mayor flexibilidad en
la contratación, la asignación de personal y los horarios —que redunda en
una mayor eficacia en la prestación de los servicios—, el fomento de la ini-
ciativa empresarial y la creación de empleo en el ámbito del área pro t e g i-
da, una mayor agilidad en la toma de decisiones y una mayor capacidad
de respuesta ante posibles eventualidades.

Pero el desarrollo turístico puede conllevar también efectos no deseados,
tanto para los objetivos de la conservación como para las poblaciones lo-
cales, que plantean el reto de buscar fórmulas que aseguren la calidad del
servicio en el marco de la sostenibilidad en sentido amplio. Un ejemplo de
iniciativa en el desarrollo de modelos sostenibles es la Carta Europea de
Turismo Sostenible en los Espacios Protegidos, aprobada en 1999 y pro-
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Cuadro 3.1. Características de los municipios que contribuyen al territorio de los espacios protegidos del Es-

tado español (Gómez-Limón García, de Lucio Fernández y Múgica de la Guerra, 2000).

• Más de 1.300 municipios (alrededor del 16% de los municipios españoles) contribuyen al territorio de un
espacio natural protegido. En la mitad de estos municipios se trata de parques. Sus términos abarcan una
superficie aproximada de 157.000 kilómetros cuadrados, el 31% del territorio esta ta l .

• Más de 12 millones de personas viven en estos municipios, lo que re p re s e n ta el 30% de la población espa-
ñ o l a .

• Casi el 90% de los municipios con territorio de parques tienen una población inferior a 20.000 habitantes y
el 55% inferior a 2.000 habita n t e s .

• El 45% de los municipios con territorio de parques tienen una densidad de población inferior a 20 habita n-
tes por kilómetro cuadrado.

• C e rca del 68% de los municipios con territorio de parques están en zonas de montaña y el 12% en zonas
de estatuto desfavore c i d o .

Los espacios protegidos, part i c u l a rmente aquellos englobados bajo la figu-
ra de parque, re p resentan en la sociedad del siglo XXI nuevas oport u n i d a-
des como centros pro m o t o res de desarrollo sostenible, centros activos de
innovación y fuente de valor añadido para el terr i t o r i o .

D i a g n ó s t i c o

El papel de los espacios protegidos en el desarrollo de las poblaciones loca-
les está condicionado en gran medida por las características del tejido so-
cioeconómico de los municipios en que se enclavan. Part i c u l a rmente, en zo-
nas económicamente deprimidas los espacios protegidos pueden suponer
un motor que genere nuevas fuentes de renta y contribuir así al desarro l l o
social y a la conservación del patrimonio natural y cultural.

En los espacios protegidos próximos a grandes núcleos urbanos o situados
en áreas económicamente desarrolladas los servicios de tipo turístico, re-
c reativo, cultural y educativo tendrán más relevancia. El apoyo al manteni-
miento de la actividad agropecuaria cobra especial relevancia en aquellos
espacios establecidos en zonas deprimidas económicamente, generalmente
afectadas por procesos de despoblamiento y por el abandono de las activi-
dades económicas que en gran medida han sido responsables de los valo-
res reconocidos en la propia declaración legal.

El análisis de las características de los municipios en cuyos términos se si-
túan los espacios protegidos del Estado español confirma el carácter emi-
nentemente rural del territorio protegido (cuadro 3.1). Se ponen de mani-
fiesto en estos municipios las dificultades para el mantenimiento de las
actividades agropecuarias, la escasez de servicios básicos y la falta de in-
centivos, no sólo económicos, sino también sociales y culturales.

En los últimos años las administraciones responsables de espacios pro t e g i-
dos han elaborado planes y programas de desarrollo socioeconómico, pero
aún no se ha incorporado toda la experiencia existente en iniciativas de
d e s a rrollo rural ni se posee suficiente práctica en su modelización, su apli-
cación y su seguimiento. Hasta la fecha se han promovido actuaciones sec-
toriales basadas en incentivos económicos y dirigidas fundamentalmente a
los ayuntamientos de los municipios con territorio de espacios pro t e g i d o s
en su término o situados en áreas de influencia socioeconómica de espa-
cios, así como a part i c u l a res y asociaciones. Se subvencionan mayoritaria-
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Planes de desarrollo socioeconómico
La experiencia de las administraciones responsables de los espacios pro t e-
gidos en cuanto a la integración en forma de planes de las actuaciones de
fomento socioeconómico es aún muy reciente. Las estrategias adoptadas
responden en gran medida a la diversidad de situaciones sociales, econó-
micas y políticas del territorio en el que se insertan los espacios pro t e g i-
dos. Desde planes con una vigencia de 15 años, como el Plan de Arm o n i z a-
ción y Desarrollo de Actividades Socioeconómicas (PADAS) aprobado en
1998 en la Reserva de la Biosfera de Urdaibai, en el País Vasco, hasta con-
venios con ayuntamientos o programas de actuación con una vigencia de 4
a 5 años, o programas de mejora anuales o directrices para la dinamiza-
ción de la estructura social. En el caso citado del PADAS de Urdaibai se es-
tán desarrollando los planes sectoriales, como el de turismo, o el plan sec-
torial de energía y medio ambiente, que se ha comenzado a re d a c t a r
recientemente. Muy pocos han empezado a aplicarse, como el caso pecu-
liar del Plan de Desarrollo Socioeconómico de Doñana. Algunos han sido
redactados pero aún no aprobados, en ocasiones por falta de financiación
y compromisos de inversión, como el caso del Plan de Actuación Socioeco-
nómica de Sierra Espuña, en Murcia. Recientemente, en marzo de 2001,
han sido aprobados los Planes de Desarrollo Socioeconómico de los Par-
ques Naturales de los Alcornocales y Sierra Mágina, en Andalucía, como
i n s t rumentos de dinamización económica previstos en la Ley de Espacios
Naturales Protegidos andaluza. Estos planes, que tienen una vigencia de
seis años, tienen carácter interd e p a rtamental. En su gestión y su coord i n a-
ción participarán las gerencias provinciales del Instituto de Fomento de
Andalucía, las oficinas de los parques naturales y las delegaciones del go-
b i e rno, siendo labor de las juntas rectoras de los parques el seguimiento
de la puesta en marcha de las actuaciones previstas en los planes (véase
también cuadro 3.2).

Los planes de desarrollo deben incluir objetivos concretos y mensurables,
p rograma financiero, cronograma de ejecución, instrumentos de segui-
miento y compromisos de inversión de las distintas asociaciones, entidades
o administraciones implicadas. Estos documentos deben incluir tanto ac-
tuaciones de mejora de la calidad de vida de la población como de activa-
ción del tejido económico.
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movida por la Federación EUROPARC. La Carta se perfila como modelo de
plan integrador en el que participa activamente el espacio protegido junto
con los agentes sociales y empresariales implicados. La Carta compro m e t e
a todos los sectores firmantes a realizar un diagnóstico, consultar e impli-
car a los colaboradores, fijar objetivos estratégicos, asignar los medios ne-
cesarios, llevar a cabo un programa de acciones y evaluar los re s u l t a d o s .
La adhesión a la Carta debe conducir a la definición de una estrategia plu-
rianual de desarrollo turístico sostenible y de un programa de acciones
contractuales por y para el territorio y las empresas firmantes. El pro c e s o
incluye la validación del proyecto a nivel europeo, en tanto que el espacio
p rotegido se compromete a realizar un seguimiento y a evaluar los re s u l t a-
dos de su estrategia. En la elaboración de la Carta part i c i p a ron 10 parq u e s
e u ropeos, entre ellos el Parque Natural de la Zona Volcánica de la Garro t-
xa, donde se han puesto en marcha los principios de la Carta con la estre-
cha participación de los agentes locales y se ha conseguido la cert i f i c a c i ó n
por parte de la Federación EUROPARC en mayo de 2001.

Sin negar el efecto conciliador logrado con la política de subvenciones, so-
b re todo en los primeros momentos de declaración del espacio pro t e g i d o ,
es claro que sólo con ello no se llega a consolidar el tejido social y cultural,
y que los efectos normalmente desaparecen al finalizar el programa. Pue-
den producirse consecuencias no deseadas, relacionadas con la falta de un
buen diagnóstico de las necesidades de las poblaciones locales y por tanto
con la ausencia de un programa debidamente priorizado y que incluya pa-
r á m e t ros objetivos. La política de compensaciones económicas debe irse
superando gradualmente en favor de modelos de desarrollo que apoyen
iniciativas emprendedoras integradas en el tejido social y en los mecanis-
mos del merc a d o .

Por otro lado, muchas de las iniciativas se desarrollan en una escala muy
reducida, de forma inconexa y sin la coordinación ni la sinergia necesa-
rias. Las posibilidades de adquirir capacidades y superar estrangulamien-
tos para acceder a los mercados son mucho mayores si se actúa conjunta-
mente entre espacios de una misma tipología. De igual forma, la
identificación de oportunidades, el mejor conocimiento de la lógica pro d u c-
tiva compatible y el diseño de políticas de fomento son actividades de pla-
nificación que se realizan con eficacia y sinergia mayores cuando se re a l i-
zan en un marco de gestión en red de los espacios pro t e g i d o s .
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Uno de los puntos clave de los planes de desarrollo es la necesaria coord i-
nación entre distintas administraciones y entidades con re s p o n s a b i l i d a d
s o b re el manejo del territorio. Los espacios protegidos, como instru m e n t o s
válidos para protagonizar modelos de desarrollo rural compatibles con los
objetivos de conservación, tienen ante sí el reto y la oportunidad de traba-
jar conjuntamente con todos los agentes sociales presentes en el terr i t o r i o
para buscar fórmulas nuevas que hagan posible modelos alternativos de
d e s a rro l l o .

Iniciativas promovidas y gestionadas desde otras administraciones y enti-
dades, como es el caso de los proyectos LEADER y PRODER (cuadro 3.3),
en los que se da confluencia de objetivos y coincidencia en muchos casos
en un mismo territorio, evidencian la necesidad de buscar puntos de en-
c u e n t ro. El alcance de los proyectos LEADER en espacios protegidos es li-
mitado, según se deduce de la información de la unidad española del ob-
s e rvatorio europeo LEADER (http://re d rural.tragsatec.es). Al menos cuatro
g rupos de acción local han implementado proyectos con la implicación di-
recta de espacios protegidos. En estos proyectos las mayores inversiones
c o rresponden a las medidas de fomento del turismo rural (30%), seguidas
de las medidas de apoyo a las pequeñas empresas, la artesanía y los serv i-
cios (26%) y las dedicadas a la valorización y la comercialización de la pro-
ducción agraria (20%). El restante 20% se re p a rte en medidas de conserv a-
ción y mejora del medio ambiente y del entorno (7%), apoyo técnico al
d e s a rrollo rural (5%), cooperación transnacional (3%) y formación pro f e-
sional y ayudas al empleo (2%). No aparece ninguna medida orientada a la
adquisición de capacidades. 
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Cuadro 3.3. Interés de iniciativas como el programa PRO DER para los espacios naturales protegidos 

( h t t p : / / re d r u r a l . t r a g s a t e c . e s ) .

PR O D ER (Programa Operativo de Desarrollo y Diversificación Económica de Zonas Rurales) es un pro g r a-
ma derivado de las enseñanzas del LE A D ER y funciona como un programa operativo plurirregional derivado
del Marco Comunitario de Apoyo de los Fondos Estructurales. Se aplica en comarcas rurales de las 10 re-
giones españolas a las que se asigna la categoría comunitaria de Objetivo 1 y está coordinado desde el Mi-
nisterio de Agricultura, Pe s ca y Alimenta c i ó n .

Sus objetivos fundamentales son impulsar el desarrollo endógeno y sostenido de las áreas rurales a través
de la diversificación de sus economías y la contención del éxodo rural y de la despoblación. Se pre t e n d e
además mejorar la re n ta y la calidad de vida de los habitantes de estas áreas, y asegurar la conservación
del territorio y de los recursos naturales.

Las ocho medidas subvencionables pro p u e s tas son:
• La valorización del patrimonio rural. Renovación y desarrollo de núcleos de población con predominio de la

actividad agraria.
• La valorización del patrimonio local. Renovación y desarrollo de núcleos de población sin predominio de la

actividad agraria.
• El fomento de las inversiones turísticas en el espacio rural: agro t u r i s m o .
• El fomento de las inversiones turísticas en el espacio rural: turismo loca l .
• El fomento de las pequeñas empresas, actividades de artesanía y de servicios.
• Los servicios a las empresas en el medio rural.
• La revalorización del potencial productivo agrario y fore s ta l .
• La mejora de la extensión agraria y fore s ta l .

A diferencia de LEADER no está incluida la cooperación transnacional.
En España existen 97 grupos de acción local beneficiarios de PRODER, a los que se unen tres oficinas co-
marcales de la Consejería de Agricultura de Asturias y el programa del Gobierno de Canarias, que se ges-
tiona en colaboración con los cabildos insulares, con lo que el número total de programas locales PRODER
es de 101.

El programa está cofinanciado por dos de los fondos estructurales europeos, el FEOGA-Orientación y el
FEDER, y fondos nacionales, autonómicos y locales. Tiene una duración de cuatro años (1994-1999). El
coste total de las inversiones es de 619,2 millones de euros, de los que la Unión Europea financia el 45,2%,
los agentes privados el 34,7%, el 9,5% las comunidades autónomas, el 8% las administraciones locales y el
2,6% el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación. Los compromisos de subvención PRODER a pro-
yectos se cerraron el 31 de diciembre de 1999.

Cuadro 3.2. Contenido general de los Planes de Desarrollo Integral en Andalucía (Benítez García, 1999 ) .

• Diagnóstico de la situación económica del territorio (en el marco de las tendencias del desarrollo re g i o n a l
de Andalucía y del contexto del Estado español y de la Unión Euro p e a ) .

• Formulación de los objetivos generales específicos.
• Definición del modelo de desarrollo sostenible de cada parque natural.
• P rogramas, líneas de actuación y medidas necesarias.
• Valoración de las necesidades financieras e identificación de las fuentes financieras.
• Ó rganos y modelos de gestión de cada plan.
• Evaluación ex - a n t e que garantice la coherencia interna del plan, articulación del desarrollo regional, así co-

mo los indica d o res para su evaluación ex - p o s t de los respectivos Planes de Desarrollo Sostenible.
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77La compatibilización del desarrollo socioeconómico

Los planes de desarrollo deben configurarse a partir del análisis de la re a-
lidad, de las necesidades detectadas y de las potencialidades existentes en
el territorio. Promover el asociacionismo y la formación profesional, así co-
mo la información y la comunicación entre las administraciones del espa-
cio protegido y las poblaciones locales, son aspectos clave para la actua-
ción que deben estar identificados el programa de desarro l l o .

R e c o m e n d a c i o n e s *

Relativas al marco general de la planificación socioeconómica
1 . Los planes de desarrollo socioeconómico deben orientarse al desarro l l o

sostenible y estar integrados en los instrumentos de planificación y ges-
tión de los espacios protegidos. No se deben limitar a garantizar la con-
s e rvación de los valores del espacio, sino que deben explorar fórm u l a s
en las que determinadas actividades económicas contribuyan a aumen-
tar el valor de su patrimonio natural.*

2 . Las acciones orientadas al fomento del desarrollo rural deben integrar-
se en el marco general de la planificación del territorio en el que está
i n s e rto el espacio protegido y deben ser respaldadas y promovidas con-
juntamente por las administraciones competentes en cada materia.

Relativas a los instrumentos de coordinación y evaluación
3 . Establecer vías de coordinación con los instrumentos de desarrollo en-

dógeno dirigidos a los distintos agentes del medio rural, tales como los
p rogramas LEADER o PRODER, con el fin de aunar iniciativas y evitar
que se produzcan situaciones de conflicto o actuaciones poco re s p e t u o-
sas con los objetivos de conservación del espacio pro t e g i d o .

4 . Establecer mecanismos de coordinación entre las administraciones y
los agentes con responsabilidades en el desarrollo rural para garantizar
la articulación de las políticas sectoriales con los objetivos de conserv a-
ción de los espacios pro t e g i d o s . *

5 . La financiación de proyectos de desarrollo relacionados con los espa-
cios protegidos deberá contar con criterios objetivables para la selec-
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ción de los proyectos y con mecanismos de seguimiento y evaluación de los efec-
tos medioambientales y socioeconómicos de las actuaciones financiadas.

6. Avanzar en la valoración económica de la biodiversidad como herramienta para
diseñar incentivos económicos adecuados y equilibrados, así como para demos-
trar su contribución al aumento de la calidad de vida de la sociedad en general y
de las comunidades locales en particular.

Relativas a los actores del desarro l l o
7 . Dar prioridad a iniciativas promovidas por agentes locales, fomentando su com-

p romiso con la conserv a c i ó n . *

8 . Fomentar el asociacionismo entre los habitantes de los espacios protegidos y su
a rticulación con agentes de desarrollo rural de ámbitos territoriales más amplios
para mejorar la explotación y la comercialización de productos en escalas econó-
micas eficientes.*

9 . D e s a rrollar el funcionamiento en red de los espacios protegidos también en lo
que respecta al establecimiento de políticas e instrumentos de desarrollo socioe-
c o n ó m i c o .

Relativas a los sectores emerg e n t e s
1 0 .P rofundizar en la identificación y el fomento de actividades económicas compati-

bles con la conservación no ligadas al sector turístico, en especial en aquellos es-
pacios con escaso potencial para la terc i a r i z a c i ó n .

1 1 .Los programas de desarrollo rural deben ser integradores de todos los tipos de
recursos (agricultura, ganadería, bosques, caza, turismo, etcétera) y favorecer ac-
tividades equilibradas y sostenibles. Deben evitarse aquellos programas sectoria-
les, basados en subvenciones, cuyo alcance es escaso una vez finaliza el aport e
e c o n ó m i c o . *

1 2 .Alcanzar estándares de turismo sostenible que garanticen la compatibilidad de
éste con la conservación. El desarrollo de la Carta Europea de Turismo Sostenible
puede ser un excelente instrumento de compatibilización de la conservación y el
d e s a rrollo económico ligado al uso público.

1 3 .Analizar en cada plan de desarrollo la posible implantación de sellos de calidad o
m a rcas ligadas al espacio. Estos sellos, o bien la incorporación a otros ya pre e-

* Se señalan con un asterisco las recomendaciones que se recogen al final, en el apartado de-
dicado a aquellas que se consideran más urgentes en función del estado actual de desarro l l o
de los espacios protegidos en el conjunto del Estado español.
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xistentes, deben responder a demandas de la sociedad y deben estar
n o rmalizados y auditados por órganos externos al propio espacio natu-
ral pro t e g i d o .

1 4 .P romover el establecimiento de nuevas tecnologías, compatibles con la
c o n s e rvación, que contribuyan, mediante la diversificación de activida-
des, al desarrollo de las áreas rurales y a la calidad de vida de sus habi-
t a n t e s .

Acciones priorita r i a s * *

1 . O rganizar un seminario para la discusión de experiencias en la elabo-
ración y la aplicación de planes de desarrollo socioeconómico, con la
p a rticipación de organizaciones dedicadas al desarrollo ru r a l . * *

Como resultados de la preparación y la ejecución del seminario se pre v é n :
· La recopilación y la difusión de experiencias piloto de asociaciones de

p ropietarios y cooperativas para optimizar el uso de los recursos y
mejorar la competitividad de sus pro d u c t o s .

· La elaboración de un documento sobre necesidades sociales, econó-
micas y culturales de las comunidades locales de los espacios pro t e g i-
dos, destinado a las instituciones competentes y orientado a la mejora
de la calidad de vida y la fijación de población en el marco de un mo-
delo de desarrollo sostenible.

Plan de Acción para los espacios naturales protegidos78

Observatorios vivos propuestos 

• Creación de un mercadillo de productos locales en el Parque Rural 
de Anaga.

• Proyecto Teleparques, de teletrabajo en parques naturales, de la Conseje-
ría de Medio Ambiente de la Junta de Andalucía.

• Proyecto de desarrollo ganadero en el Parque Rural de Anaga.
• Planes de Desarrollo Sostenible y Programas de Fomento en los parques

naturales andaluces.
• Programa de Medidas Agroambientales gestionado por el Departamento

de Medio Ambiente de la Diputación General de Aragón al amparo del 
Real Decreto 4/2001.
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** Se señalan con dos asteriscos las acciones prioritarias que se incluyen al final, en el apar-
tado dedicado a aquellas cuya ejecución se propone en el periodo 2002 a 2005.
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4 El uso público

Introducción

Las demandas de ocio de la sociedad han cambiado en las últimas déca-
das. Ahora apuntan hacia un turismo de naturaleza cada vez más exigen-
te con la calidad del entorno. Los espacios naturales protegidos ocupan en
este contexto una posición de privilegio. El creciente número de visitantes
parece corroborar esta idea. En el año 1984 poco más de 2.400.000 per-
sonas visitaron los parques nacionales españoles. En 15 años esta cifra se
ha multiplicado por 4. En la actualidad el conjunto de los espacios prote-
gidos del Estado español recibe anualmente más de 30 millones de visi-
tas. Diferentes causas han motivado este crecimiento de la afluencia. En-
t re ellas, el aumento del poder adquisitivo y de la movilidad de los
ciudadanos, el incremento de la sensibilidad ambiental y del nivel de for-
mación, el aumento del tiempo dedicado al ocio y la necesidad de espa-
cios verdes. De esta forma, la demanda de naturaleza con fines recreati-
vos, educativos y turísticos, ha pasado a ser uno de los aspectos más
dinámicos de los cambios de uso producidos en los espacios protegidos,
principalmente en aquellos que tienen entre sus objetivos la atención a los
visitantes, como son los parques nacionales y los parques naturales. La
ordenación de estas actividades, conocidas en el ámbito de la gestión de
los espacios protegidos como uso público, se ha convertido en los últimos
años en un reto y en una de las principales tareas para los responsables
de estas áreas.

Al concepto de uso público, inicialmente centrado en la interpretación y la
educación ambiental, se han incorporado las actividades recreativas y tu-
rísticas. Esto se ha producido en la medida en que el sector turístico ha
convertido las actividades deportivas y de conocimiento de la naturaleza
en nuevos productos, atendiendo a sus propias necesidades de diversifi-
cación y cambio. A su vez, esta conversión ha sido posible por la evolu-
ción de la demanda y por la necesidad de introducir nuevas fórmulas de
gestión y participación en el uso público de los espacios protegidos.

81El uso público
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uso público puede dividirse en tantos programas como áreas de interv e n-
ción, adaptándose siempre a las características del espacio pro t e g i d o .
E n t re los programas usualmente desarrollados se hallan los de acogida,
educación ambiental, seguridad y seguimiento.

Actualmente se distinguen dos situaciones en función del grado de des-
arrollo de los modelos de uso público. Por un lado, el Organismo Autóno-
mo Parques Nacionales y las comunidades autónomas de Andalucía, Ca-
narias y Cataluña se caracterizan por tener un modelo de uso público de
nivel regional, es decir, aplicado a una red de espacios protegidos, en el
cual existen documentos de planificación sobre los aspectos clave del uso
público. El resto de las comunidades autónomas no han avanzado hasta
esa fase y se evidencian entre ellas muchas diferencias debidas al distinto
grado de desarrollo en la planificación y la gestión del uso público. En
muchos casos el origen de esta situación está en la ausencia de los corres-
pondientes instrumentos de planificación (PORN y PRUG), lo cual les impi-
de avanzar en la planificación de determinadas áreas de gestión. Aún
existe un porcentaje elevado de parques (59%) que no poseen plan ni pro-
grama de uso público y en los que, por tanto, aún no están suficientemen-
te planificados ni regulados los aspectos relacionados con su gestión. En
los parques que poseen plan o programa de uso público la experiencia es
reciente, ya que en su mayoría han sido aprobados a partir de 1997.

El contenido de los planes de uso público analizados es marc a d a m e n t e
dispar, pues no cuentan con un mínimo de contenidos comunes. Estos do-
cumentos no suelen diferenciar plan de programa. La mayoría se corres-
ponden con programas sobre actuaciones y equipamientos. No suelen dis-
poner de un diagnóstico sobre la situación de partida. De su contenido no
puede extraerse información sobre cuál es el modelo de uso público pro-
puesto. En definitiva, puede afirmarse que existe una indefinición general
sobre el modelo de uso público y sus aspectos clave, o al menos que tales
modelos no se reflejan en los planes analizados. Por ejemplo, no se pro-
ponen directrices sobre el cobro de servicios, los criterios para prestarlos,
los criterios de selección de los prestatarios o las formas de participación
de los implicados. Parece que el esfuerzo planificador está creciendo, pero
resulta todavía escaso ante las necesidades y el crecimiento de la deman-
da y la oferta. Esta insuficiencia es tanto más grave cuanto que el modelo
de uso público del espacio influye en las estrategias de desarrollo turísti-
co, tanto en su interior como en el entorno.
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Se entiende por tanto como uso público el conjunto de actividades, serv i-
cios y equipamientos que, independientemente de quien los gestione, debe
p roveer la administración del espacio protegido con la finalidad de acerc a r
a los visitantes a sus valores naturales y culturales, de una forma ord e n a-
da, segura y que garantice la conservación y la difusión de tales valores a
través de la información, la educación y la interpretación ambiental.

Diagnóstico

Se desglosa a continuación un análisis de la situación del uso público por
á reas de intervención, entendidas como áreas homogéneas que agrupan las
distintas actuaciones relacionadas con el uso público (planificación, pro g r a-
mación, legislación, equipamientos, señalización, personal, etcétera).

La planificación del uso público
La planificación del uso público puede articularse mediante dos tipos de
i n s t ru m e n t o s :
· El plan de uso público, de acuerdo con el marco de re f e rencia establecido

en el plan de gestión (PRUG u otros), desarrolla el modelo de uso público
que se pretende para el espacio protegido o, en su caso, para la red de
espacios. Este plan analiza la situación de partida y efectúa un diagnósti-
co sobre los puntos clave que condicionan el modelo y las actuaciones
que se proponen. En el plan deben definirse tanto el modelo de uso pú-
blico que se pretende desarrollar  —es decir, las fórmulas de gestión de
las actividades y los equipamientos— como las directrices que regirán las
actuaciones de cada uno de los programas en los que se encuadren tales
actividades, siempre según la correspondiente zonificación de cada espa-
cio —establecida en el PRUG o equivalente— y de acuerdo con la capaci-
dad de acogida. Por tanto, el plan de uso público debe ser previo al pro-
grama o programas, debe ser un documento distinto y, en todo caso,
c o h e rente con el plan de gestión.

· El programa de uso público es el proyecto ordenado de actividades, ins-
talaciones y servicios de uso público. Incluye un calendario de re a l i z a c i ó n
y las condiciones concretas de ejecución y funcionamiento del modelo de
uso público para el espacio protegido que ha quedado explicitado en el
plan. El programa indicará los agentes implicados en su ejecución, los
p resupuestos necesarios, las directrices y normativa particular de aplica-
ción, además de prever su sistema de seguimiento y evaluación final, con
i n d i c a d o res concretos sobre las distintas actuaciones. El programa de
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uso público (permisos, concesiones, convenios, etcétera), ofreciendo mayo-
res posibilidades a la iniciativa privada, sobre todo a aquella que pro v i e n e
de las poblaciones locales. La heterogeneidad en el diseño y la tipología de
un mismo equipamiento de uso público se traduce en una dificultad para
homologar los servicios ofertados al visitante y la imposibilidad de pro m o-
ción en re d .

I n f o rmación ofrecida, señalización y seguridad
La planificación de la información ofrecida es deficiente y los soportes no
s i e m p re se ajustan al espacio geográfico o a las necesidades reales. Se de-
tecta gran oferta de información no controlada ni filtrada por los gestore s
del espacio, lo que puede provocar situaciones de confusión e insatisfac-
ción entre los visitantes. La información se ofrece casi exclusivamente des-
de los centros de visitantes y, aunque cada vez se amplía más la oferta, to-
davía se infrautilizan otros lugares o equipamientos de gran potencialidad
(ayuntamientos, oficinas de información turística, instalaciones turísticas
privadas, etcétera).

Continúa predominando la información referida a las características físicas
y biológicas del espacio protegido, en detrimento de aquella re l a c i o n a d a
con las actividades socioeconómicas y los problemas de gestión.

Exceptuando aquellas comunidades autónomas que han dado el carácter
de red a sus espacios protegidos, aún existen carencias en la homogenei-
dad de la señalización. Es patente la intrusión de señalización pro c e d e n t e
de otros órganos de la administración, lo que delata una ausencia de coor-
dinación. En ocasiones se detectan impactos visuales provocados por la
p ropia señalización. Los materiales van ganando en especialización y efi-
ciencia. Cerca del 70% de los parques poseen algún tipo de sistema estan-
darizado de señalización.

Por otro lado, el número de planes de seguridad es escaso, carencia espe-
cialmente grave en los espacios protegidos con un gran número de visitan-
tes concentrados en determinados lugares. Se echa en falta la incorpora-
ción de la seguridad a la legislación y a la planificación.

Personal y form a c i ó n
En algunos puestos de trabajo relacionados con uso público (guías, infor-
m a d o res, etcétera) la situación laboral es inestable. Los datos disponibles
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Grado de desarrollo de los programas de uso público
Los programas y actividades de educación ambiental se han ido extendien-
do a múltiples sectores de la sociedad, entre ellos, los espacios pro t e g i d o s .
De hecho, los espacios protegidos son reconocidos como lugares idóneos
para desarrollar algunos de estos programas, y la experiencia señala que
una buena parte de estos espacios, principalmente los declarados bajo la
figura de parque, han hecho de la educación ambiental una de sus princi-
pales actividades de uso público.

Los programas y subprogramas habitualmente más desarrollados son los
de infraestructuras de acogida al visitante, información, interpre t a c i ó n ,
educación y señalización. Menos desarrollados se encuentran los de segu-
ridad, participación, comunicación, cooperación, formación, seguimiento y
e v a l u a c i ó n .

E n t re los programas de educación ambiental predominan los de extensión
(charlas a colegios) y las actividades en los centros de visitantes, mientras
que otras actividades que re q u i e ren más participación y seguimiento son
menos frecuentes. Los programas de interpretación se basan exclusivamente
en la puesta en marcha de los centros de visitantes, con exposiciones o exhi-
biciones autointerpretativas, y no incluyen servicios más personalizados.

Equipamientos de uso público y modelos para su gestión
El centro de visitantes aparece como la principal infraestructura utilizada
por los parques para desarrollar los aspectos relacionados con el uso públi-
co. Cerca del 80% de los parques poseen centro de visitantes. El número de
visitantes que utiliza estas infraestructuras es escaso, poco más del 10%. El
resto de equipamientos de uso público se encuentran menos desarro l l a d o s .
Destacan los puntos de información, existentes en el 70% de los parq u e s .
En la tipología y la distribución de los equipamientos de uso público ha pri-
mado la intuición más que la planificación, de modo que han surgido en
función de la demanda, la oportunidad política o el mimetismo con modelos
y modas importadas. No se han valorado en su justa medida los re c u r s o s
disponibles, lo que en ocasiones ha generado situaciones inviables.

De forma mayoritaria estos equipamientos son gestionados dire c t a m e n t e
por la administración. Únicamente en el 9% de los parques la gestión es
i n d i recta, mediante contratos de servicios o concesiones administrativas.
Aún se debe profundizar en las fórmulas de gestión de equipamientos de
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Hacer frente al reto de consolidar la gestión del uso público en los espacios
p rotegidos implica realizar un esfuerzo y consignar la necesaria dotación de
p resupuestos. El 70% de los parques destina un presupuesto específico para
la gestión del uso público. Entre estos espacios las cantidades destinadas a
uso público alcanzan por término medio los 300.000 euros por parque, lo
que significa una inversión de algo más de 20 euros por hectárea. En mu-
chas ocasiones, por desconocimiento y falta de comunicación, no se apro v e-
chan todos los mecanismos y modelos de financiación posibles.

Conocimiento científico, seguimiento y evaluación del uso público
Existe un déficit de investigación aplicada a la gestión del uso público. Las
principales investigaciones se centran en estudios de tipologías y deman-
da, y en menor medida en los impactos ambientales y la capacidad de aco-
gida. Un porcentaje elevado de parques (77%) realiza algún tipo de estudio
s o b re sus visitantes (mayoritariamente sobre afluencia y tipologías), pero
aún son escasas las investigaciones sobre re p e rcusiones socioeconómicas
en la población local. Recientemente se han efectuado algunos trabajos so-
b re valoraciones económicas indirectas de las visitas a espacios pro t e g i d o s
(coste del viaje, valoración contingente, etcétera). Existen muy pocas inves-
tigaciones que evalúen los programas de educación e interpretación am-
b i e n t a l .

A pesar de  que es importante conocer la re p e rcusión de la planificación
del uso público en la gestión del espacio, el número de parques que evalú-
an sus planes o programas de uso público es reducido, pues no supera el
25%. Los principales aspectos evaluados son aquellos relacionados con la
calidad del servicio prestado. La metodología se basa en encuestas a los vi-
s i t a n t e s .

R e c o m e n d a c i o n e s *

Relativas al marco de planificación
1 . La planificación del uso público en el interior del espacio pro t e g i d o

s i e m p re se supeditará a la conservación como objetivo prioritario.*
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p a recen apuntar hacia un crecimiento en el número de personas que tra-
bajan en el área específica de uso público, tanto directamente en la planti-
lla del órgano gestor como en la gestión de equipamientos en régimen de
concesión. Cerca del 60% de los parques poseen dentro de su org a n i g r a m a
de gestión un área específica destinada al uso público. Aunque en los últi-
mos años se ha desarrollado un gran esfuerzo en medios y recursos para
la formación del personal, todavía existen lagunas importantes. Por ejem-
plo, aún no está bien definido el perfil y la capacitación que necesita un
guía o un informador de un espacio pro t e g i d o .

R e p e rcusiones socioeconómicas, comercialización y marketing
Las re p e rcusiones socioeconómicas derivadas de las actividades re l a c i o n a-
das con el uso público han aumentado en los últimos años, pero no han te-
nido un seguimiento adecuado. El turismo de naturaleza ha desempeñado
un papel preponderante en este sentido. Sin embargo, aún está pendiente
la reversión de los beneficios generados por el uso público (concesiones,
visitas) en los propios espacios pro t e g i d o s .

La Carta Europea del Turismo Sostenible en los Espacios Protegidos brinda
una excelente oportunidad para encauzar las actividades turísticas en es-
tas áreas hacia los principios del desarrollo sostenible (http//www. e u ro-
p a rc - e s . o rg / s / d o c u 2 . h t m l ) .

La comercialización y la promoción de actividades, productos y servicios li-
gados al uso público es una de las asignaturas pendientes. Es preciso dis-
tinguir entre servicios de uso público de pago y los sistemas de perm i s o s
para actividades por libre u organizadas que no conllevan prestación de
s e rvicios bajo cobro. La comercialización de servicios sólo debería hacerse
cuando esté suficientemente definido cuál es el sistema o modelo de uso
público para una región, sistema o red de espacios pro t e g i d o s .

Legislación, presupuestos y financiación
El esfuerzo normativo derivado de los PORN y PRUG ha logrado sentar las
bases para una zonificación de las actividades de uso público bajo criterios
de conservación. Sin embargo, todavía es escaso el desarrollo norm a t i v o
s o b re aspectos como las actividades deportivas y ciertas modalidades de
uso convertidas en productos turísticos. A consecuencia de este vacío legal,
habitualmente se producen conflictos entre usuarios de espacios pro t e g i-
dos, y entre éstos y propietarios locales.
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* Se señalan con un asterisco las recomendaciones que se recogen al final, en el apartado de-
dicado a aquellas que se consideran más urgentes en función del estado actual de desarro l l o
de los espacios protegidos en el conjunto del Estado español.
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2 . Los aspectos generales relacionados con la planificación del uso público
deberán estar recogidos en los planes de gestión y, cuando el espacio
p rotegido lo considere oportuno, desarrollarse en planes o pro g r a m a s
específicos. Estos documentos deben apoyarse en un buen diagnóstico
de la situación de partida, que debería contener completa inform a c i ó n
s o b re los visitantes (afluencia, distribución, tipología, demandas, activi-
dades, satisfacción), sobre la capacidad de acogida (del espacio, de las
i n f r a e s t ructuras y respecto a la calidad de la visita), sobre los equipa-
mientos ya existentes, la calidad de los servicios y los recursos necesa-
rios (cuadro 4.1).*

3 . Establecer para las redes o sistemas de espacios protegidos modelos de
uso público que marquen objetivos y directrices comunes, y que des-
a rrollen en cascada, hasta distintos niveles, los correspondientes ins-
t rumentos de planificación (planes de uso público y programas deriva-
dos). Estos instrumentos deben ponerse en marcha en todos los
espacios que tengan entre sus objetivos facilitar el disfrute y la educa-
ción de los visitantes.*

4 . Los programas que componen y desarrollan el plan de uso público se
entenderán como herramientas al servicio de la protección y la gestión
del espacio protegido. En ellos primarán los contenidos re l a c i o n a d o s
con estos fines. Los mensajes serán sencillos, comprensibles y atracti-
vos; los servicios, personalizados, cuando sea posible; y los pro g r a m a s
de educación ambiental de larga duración, destinados a colectivos pre-
f e renciales como la población local y los escolare s .

5 . Los espacios protegidos deberían aprovechar la existencia de la Cart a
E u ropea del Turismo Sostenible para liderar y desarrollar en su terr i t o-
rio y en el entorno circundante un modelo de turismo basado en los
principios del desarrollo sostenible.

6 . Avanzar en la búsqueda de soluciones consensuadas y amparadas en la
legalidad, que regulen y resuelvan los numerosos conflictos entre pro-
piedad privada y uso público, especialmente en aquellos parques donde
la propiedad privada supone un elevado porcentaje de la superf i c i e
p rotegida, compatibilizando los intereses de los propietarios y los visi-
t a n t e s .
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C u a d ro 4.1. Elementos que deben ser abo rdados en los planes de uso público de los espacios pro t e g i d o s .

1 . I n t ro d u c c i ó n
• Antecedentes y justificación. Definiciones

2 . Objetivos de planifica c i ó n
• Objetivos generales
• Objetivos particulares. Se desarrollarán los objetivos para el visitante, los recursos y la gestión de los

e q u i p a m i e n t o s
3 . Diagnóstico de la situación de partida

• M a rco legislativo aplicable al uso público, administración y distribución por competencias
• Ambito afecta d o
• Cartografía del diagnóstico
• Determinación de los recursos disponibles para el uso público
• Análisis de la oferta de uso público
• Análisis de la demanda
• – C u a n t i f i ca c i ó n
• – Caracterización de los visita n t e s
• Análisis de los agentes implicados y del entramado de mecanismos de financiación
• Valoración de la capacidad de acogida y definición de escenarios para el uso público
• Detección y previsión de impactos y medidas correctoras asociadas. Zonificación de la capacidad se-

gún las actividades y fragilidad del medio
• Análisis de los condicionantes y puntos clave del modelo de planificación (agentes implicados, mode-

los de gestión de infraestructuras, cobro de servicios, relación con servicios del exterior del espacio)
• D i rectrices de los programas de uso público

4 . Diseño de la planificación del uso público. Programación y regulación de actividades
• P rograma de acogida
• – S u b p rograma de regulación de actividades
• – S u b p rograma de corrección y prevención de impactos
• P rograma de educación ambienta l
• – S u b p rograma de información y comunica c i ó n
• – Información: Señalización, publicaciones, uso de la imagen, pro m o c i ó n
• – I n t e r p re ta c i ó n
• – S u b p rograma de formación
• P rograma de seguridad
• P rograma de volunta r i a d o
• Grado de desarrollo de la programación. Calendario y previsión de financiación

5 . Administración del uso público
• Fórmulas en la pre s tación de servicios de uso público. Elaboración de modelos de pliegos y fórmulas

de pre s tación de servicios
• Cauces de comunicación para la coordinación y la cooperación con otras administraciones

6 . Evaluación y seguimiento de la planificación del uso público
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1 4 .Integrar la señalización del espacio protegido en su entorno, ofre c i e n d o
en conjunto una imagen coherente y homogénea, y procurando pro d u-
cir el mínimo impacto visual.

Relativas a la seguridad
1 5 .En cada espacio protegido deben establecerse procedimientos o pro t o-

colos para pro p o rcionar la adecuada seguridad a sus visitantes.*

Relativas a la investigación y el seguimiento
1 6 .Diseñar una metodología de seguimiento y un sistema de indicadore s

para conocer la capacidad de acogida de visitantes y valorar las re p e r-
cusiones de las actividades de uso público: impacto socioeconómico en
las poblaciones locales, impacto ambiental y efectividad de los pro g r a-
mas de educación e interpretación ambiental.

Relativas a los recursos humanos y materiales
1 7 .Disponer de personal suficiente y con formación adecuada para asegurar

la atención personalizada y el desarrollo de los diferentes pro g r a m a s .

1 8 .La viabilidad y la eficiencia de los equipamientos de uso público debe
ser la norma básica para su diseño y funcionamiento. Los costes de
mantenimiento deben ser mínimos. Su construcción y su ubicación de-
ben adecuarse a las características del entorno, utilizándose en la me-
dida de lo posible edificaciones ya existentes en núcleos urbanos y pri-
mando ante todo los criterios ambientales y de funcionalidad.

1 9 .Los equipamientos no deben ser un objetivo en si mismos, sino un re-
curso para la gestión del uso público.

2 0 .En determinadas ocasiones y según la necesidad, los equipamientos
podrán ser multifuncionales, de modo que se aumente su operatividad
e incluso presten servicios a las comunidades locales.

2 1 .Avanzar en la homogeneidad de las denominaciones de equipamientos
que en la actualidad presentan objetivos y contenidos similares, lo cual
p e rmitirá homologar los servicios y la calidad que ofre c e n .

2 2 .P ropiciar la participación de los agentes y empresas locales en las fór-
mulas de gestión de los equipamientos de uso público.*
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Relativas a los programas básicos de uso público
7 . Los programas básicos (educación ambiental, acogida, etcétera) deriva-

dos del plan de uso público deben identificar y dar respuesta a todos
sus destinatarios, definiendo los objetivos para cada colectivo, y ade-
cuando duración, contenido, vehículo de transmisión del mensaje e in-
f r a e s t ructuras, que se adaptarán dentro de sus posibilidades, a las ca-
racterísticas de cada caso, potenciando así el concepto de igualdad de
o p o rtunidades de acceso y utilización de los espacios protegidos. De en-
t re estos destinatarios destaca la población local, la cual debería re c i b i r
una especial atención.

8 . Cualesquiera que sean las fórmulas de prestación de servicios para el
uso público, la administración siempre debe tener bajo su control la ca-
lidad. Para ello, en todos los contratos suscritos se establecerán méto-
dos y medios de control continuos y eficaces.

9 . P rofundizar en la regulación y la normativa de algunas actividades de
uso público que funcionan actualmente como servicios comerciales (ac-
tividades deportivas y actividades de uso público convertidas en pro-
ductos turísticos).

1 0 .Cada espacio protegido debe pro p o rcionar y encauzar la inform a c i ó n
que sobre el mismo circula y se ofrece a los visitantes. Su finalidad será
regular cualitativa y cuantitativamente el flujo de visitantes. La infor-
mación básica disponible sobre el espacio será la relativa a:
· N o rmativa básica de uso público.
· Ubicación, límites, zonificación, localización de equipamientos, hora-

rios de atención, y valores naturales y culturales del espacio.

1 1 .Planificar y ordenar de forma adecuada los medios para la difusión de
la información sobre el espacio protegido, así como los contenidos emi-
tidos, que deberán adaptarse a los distintos grupos de destinatarios.

1 2 .A c reditar cuando sea posible nuevos puntos de información comple-
mentarios a los equipamientos de uso público (ayuntamientos, empre-
sas turísticas locales, etcétera).

1 3 .Reflejar en la cartografía turística las condiciones y la normativa del
uso público de los espacios pro t e g i d o s .
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2 3 .Los equipamientos de uso público deberán cumplir con criterios de
buenas prácticas de gestión medioambiental.

2 4 .Los equipamientos de uso público situados en el interior del espacio
p rotegido pero no vinculados directamente a su gestión, como alberg u e s
de montaña y otros, deberán asumir igualmente los objetivos del espa-
cio en materia de conservación, educación ambiental e inform a c i ó n .

Acciones priorita r i a s * *

1 . Redactar un documento donde quede plasmada la metodología para la
elaboración de los programas de educación ambiental derivados de los
planes de uso público.**

2 . Elaborar un manual en el que se clarifiquen conceptos de uso público.**

3 . Poner en marcha un proyecto para evaluar el papel que cumplen en la
actualidad los equipamientos de uso público en los espacios pro t e g i d o s . * *

4 . Poner en marcha una estrategia para difundir en el conjunto de la so-
ciedad los espacios protegidos y el papel que desempeñan.
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Observatorios vivos propuestos 

• Programa Viu el Parc de la Diputación de Barcelona.
• Plan de información al visitante de la Diputación de Barcelona.
• Programa de recuperación de las poblaciones de plantas en peligro de 

extinción con ayuda de escolares en el Parque Nacional de la Caldera 
de Taburiente.

• Red de equipamientos de interpretación del patrimonio (ecomuseos) 
en los municipios del entorno del Parque Nacional de Cabañeros, en cola-
boración con el grupo de acción local.

• Plan de acceso al valle de Ordesa en el Parque Nacional de Ordesa 
y Monte Perdido.
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** Se señalan con dos asteriscos las acciones prioritarias que se incluyen al final, en el apar-
tado dedicado a aquellas cuya ejecución se propone en el periodo 2002 a 2005.
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5 Los recursos humanos, materiales 
y económicos para la gestión

Introducción

La declaración de espacios naturales protegidos exige una dotación ade-
cuada de recursos, entendiendo como tales todos aquellos instru m e n t o s
económicos, administrativos, humanos y materiales necesarios para al-
canzar los objetivos de gestión.

De acuerdo con el principio establecido en el artículo 45.1 de la Constitu-
ción Española, por el que todos los ciudadanos tienen derecho a disfrutar
de un medio ambiente saludable, los espacios naturales deben contar con
los instrumentos precisos para cumplir sus objetivos de conservación y
disfrute social. La declaración legal de la protección no es suficiente. Si no
va acompañada de la definición de los recursos necesarios, pueden pre-
sentarse serias limitaciones para la consolidación de una gestión efectiva.
Las administraciones competentes deben garantizar los recursos necesa-
rios para dar cumplimiento a las funciones de los espacios protegidos en
tanto que servicio público. La mínima gestión básica de todo espacio pro-
tegido incluye el régimen de autorizaciones y las tareas de vigilancia y
control. Los recursos para atender a esta gestión básica deben financiarse
directamente desde la administración responsable con presupuestos pú-
blicos consolidados.

Para todo ello, es preciso analizar los recursos financieros actualmente
existentes y las posibilidades de captación de nuevos recursos. Si bien los
fondos destinados para la gestión de los espacios protegidos pro c e d e n
mayoritariamente de los presupuestos ordinarios de la administración ge-
neral del Estado y de la comunidad autónoma correspondiente, es intere-
sante revisar las posibilidades que ofrecen los distintos programas que
desarrollan las políticas de la Unión Europea. 

95Los recursos humanos, materiales y económicos para la gestión

094 -168   2/7/02  13:43  Página 94



El diagnóstico de la situación actual indica que la mayoría de los espacios
p rotegidos están en las primeras fases de desarrollo, al no disponer aún de
los recursos necesarios para la gestión in situ del espacio. Muy pocos espa-
cios han llegado a una situación de consolidación que permita una gestión
integrada y continuada a medio y largo plazo. Los parques nacionales, en
relación con el resto de figuras de protección, tienen una trayectoria más
l a rga, lo que ha ayudado a que alcancen un mayor grado de consolidación
de sus recursos para la gestión.
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D i a g n ó s t i c o

E s t ructura de gestión
Tras la declaración del espacio protegido, cabe esperar que se vayan con-
solidando los medios disponibles hasta alcanzar una situación de madure z
en la que se apliquen procedimientos de evaluación y de calidad. Pueden
distinguirse cuatro fases en el desarrollo de este proceso, cuyas caracterís-
ticas más relevantes son las siguientes (tabla 5.1):
· Fase de creación o inicial, en la que se dispone de un marco legal por el

que se declara la protección del espacio, con o sin documentos de plane-
amiento aprobados. No se dispone aún de recursos humanos, materiales
ni económicos suficientes para garantizar el cumplimiento de todos los
objetivos de conservación, desarrollo o educación.

· Fase de desarrollo, en la que se dispone de personal, centralizado o ubi-
cado en el espacio protegido, para realizar alguna o todas las funciones
del espacio, aunque no esté regulado legalmente ni se disponga de los
efectivos suficientes. Tampoco existen funciones claramente establecidas
en cada puesto de trabajo. Los recursos materiales y económicos son in-
suficientes o no se ajustan a las necesidades de gestión, son irregulares
y fluctuantes en el tiempo y no garantizan líneas y programas de gestión
a medio y largo plazo.

· Fase de consolidación, en la que el espacio protegido dispone de un mar-
co legal completo, de los correspondientes órganos re c t o res, colaborado-
res y gestores, con unos programas y objetivos que concuerdan con los
recursos económicos disponibles y permiten satisfacer las necesidades
básicas de gestión a medio y largo plazo. Sin embargo, aún no se dispone
de la estructura de gestión adecuada para desarrollar procesos de cali-
dad ni se aplican de forma sistemática procedimientos de evaluación.

· Fase de gestión activa, en la que el espacio protegido dispone de los re c u r-
sos suficientes, con adecuado apoyo legal y con procedimientos bien esta-
blecidos. La principal necesidad es alcanzar con éxito los objetivos de ges-
tión establecidos en el planeamiento, logrando una integración y una
resolución adecuadas sobre el terreno. En esta fase los problemas del espa-
cio no radican en los recursos, sino en el cumplimiento de los objetivos es-
tablecidos en cada ámbito de gestión. Se dispone de actuaciones pro g r a m a-
das en todos los ámbitos de forma continuada, tanto en los aspectos de
c o n s e rvación, desarrollo socioeconómico, divulgación y ordenación del uso
público, así como en las actuaciones de soporte administrativo-técnico y de
vigilancia. Se aplican procedimientos de control de calidad y de evaluación.
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Tabla 5.1. Fases de desarrollo de un espacio natural protegido como estructura de gestión.

Fa s e s

M a rco legal

P l a n e a m i e n t o

Ó rgano gestor

Recursos 
m a t e r i a l es
Recursos 
a d m i n i s t r a t i v o s

Recursos 
e c o n ó m i c o s

I n i c i a l
Declaración 
del espacio
Sin planeamiento 
o recién apro b a d o

Sin órgano gestor 
o no estructurado o
i n c o m p l e t o
I n s u f i c i e n t e s

I n s u f i c i e n t e s

Insuficientes y muy
i r re g u l a re s

D e s a r ro l l o
S í

Sin planeamiento o
en fase de apro b a-
ción y aplica c i ó n
No estructurado

S a t i s f e chos 
p a rc i a l m e n t e
I n s u f i c i e n t e s

Insuficientes, con
p redominio de las
inversiones por en-
cima de los gastos
de personal y man-
t e n i m i e n t o

C o n s o l i d a c i ó n
S í

S í

Sí, estructurado 
y operativo

S u f i c i e n t e s

S u f i c i e n t e s

Suficientes, con es-
tabilización o incre-
mento paulatino de
los costes de per-
sonal y reducción o
e s tabilización de
las inversiones

Gestión activa
S í

S í

Sí, con esta b l e c i-
miento de pro c e s o s
de ca l i d a d
A d e c u a d o s

Adecuados, con es-
tablecimiento de
p rocesos de ca l i-
dad y evaluación
Suficientes y pro-
gramados con ten-
dencias re g u l a re s
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especializado de corte naturalista o forestal y que debe incluir otros campos
como la sociología, las relaciones humanas, la comunicación social, etcéte-
ra. La mayor parte del personal que trabaja en los espacios protegidos es-
pañoles no ha tenido la oportunidad de acceder a una formación especiali-
zada para desarrollar los trabajos que re q u i e ren estas áreas, por lo que es
p reciso actualizar y reciclar los conocimientos de estos pro f e s i o n a l e s .

La formación en los espacios protegidos debe adecuarse a las competen-
cias y cualificaciones profesionales exigidas por el puesto de trabajo des-
empeñado. Esto mejorará el rendimiento laboral y, en consecuencia, la ca-
lidad de los servicios prestados, además de promover la form a c i ó n
individual, la motivación personal y la promoción pro f e s i o n a l .

Se constata un gran vacío en la formación de personal cualificado para el
d e s a rrollo de este amplio abanico de tareas. Los planes y programas de
f o rmación universitarios no suelen incluir los aspectos teóricos y prácticos
requeridos para satisfacer las necesidades que demandan la planificación
y la gestión de estos territorios. Por otro lado, los medios que se dedican
desde los espacios naturales protegidos a la formación del personal son
aún muy escasos (cuadro 5.1).

Recursos materiales
La consecución de los objetivos de gestión re q u i e re la dotación adecuada
de medios materiales. Los equipamientos básicos de cualquier espacio de-
ben incluir:
· Oficina del espacio protegido: edificios, mobiliario y estructuras de apoyo

( i n f o rmático, administrativo, de servicios), centro de documentación, pu-
blicaciones, comunicaciones, fungibles.

· P a rque móvil.
· I n f r a e s t ructuras del espacio (públicas, privadas, en convenio o en conce-

sión). Incluye los centros de información y de interpretación, las aulas, la
señalización, las áreas re c reativas, los equipos de transmisión, los cen-
t ros de recuperación de fauna, los talleres, los almacenes de material, las
fincas fore s t a l e s .

· I n f r a e s t ructuras de soporte central o de otras áreas (material, infraes-
t ructuras o servicios compart i d o s ) .

La situación actual en los espacios protegidos españoles es muy diversa,
aunque puede afirmarse que no todos los espacios cuentan aún con los
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Recursos humanos
Pocos son los parques que cuentan con equipos de gestión propios. Gene-
ralmente los servicios centrales de los que administrativamente dependen
a p o rtan personal con dedicación compartida para varios espacios. Nor-
malmente los equipos humanos no están respaldados por una estru c t u r a
legal, plasmada en un decreto o una orden en los que se incluya la corre s-
pondiente relación de puestos de trabajo.

Además del personal de plantilla, es creciente la importancia de re c u r s o s
humanos añadidos a la gestión a través de convenios de colaboración y
concesiones administrativas. A menudo estos instrumentos permiten au-
mentar sustancialmente los recursos adscritos a un espacio y a la vez ha-
cen posible autofinanciar parcial o totalmente la gestión de equipamientos
y servicios. En algunos parques las personas vinculadas laboralmente a la
gestión a través de estos mecanismos llega a re p resentar el 75% en re l a-
ción al personal de plantilla.

Con el paso de los años desde la declaración legal del espacio pro t e g i d o ,
cabría esperar la estabilización del personal de servicios (vigilancia y man-
tenimiento) y el incremento, hasta alcanzar un nivel consolidado, del per-
sonal técnico o específico de los diversos ámbitos de gestión (conserv a c i ó n ,
d e s a rrollo socioeconómico, educación, investigación). En las primeras fa-
ses predominarían las actuaciones vinculadas a la vigilancia y el manteni-
miento, seguidas de las actividades de divulgación y uso público.

Los parques declarados hace más de 20 años son los que registran el ma-
yor número medio de personal dedicado a la gestión. Los espacios declara-
dos a partir de 1980 mantienen una media en torno a dos personas por
p a rque, lo que podría estar indicando una situación de estancamiento en
la dotación de personal.

F o rmación del personal
La planificación y la gestión de los espacios protegidos descansa en gran
medida en la cualificación del personal, por lo que su formación es una ta-
rea prioritaria que debe contar con suficientes recursos humanos y apoyo
f i n a n c i e ro y técnico.

La gestión de los espacios protegidos exige al personal una formación técni-
ca amplia y continua, que excede a las tradicionales áreas del conocimiento
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C e n t ros de documentación
La gestión debe apoyarse en la mejor información disponible. Para ello es
p reciso contar con procedimientos de gestión de la información y de acce-
so a la misma. Una de las herramientas de apoyo más elementales para
cumplir con los objetivos de los espacios protegidos es el manejo de infor-
mación especializada. Por otro lado, la divulgación de los valores de los es-
pacios hacia el conjunto de la sociedad re q u i e re igualmente el acceso a
una buena información. Por todo ello, es necesario avanzar hacia la cre a-
ción de sistemas de información ambiental, que, más allá de los pro p i o s
c e n t ros de documentación existentes o futuros, integren y divulgen la in-
f o rmación ambiental haciendo uso de las nuevas tecnologías disponibles.

La gestión de la información y la documentación que se genera y se mane-
ja en los espacios naturales es aún incipiente. Existen muy pocos centro s
de documentación situados en los propios espacios, muy pocos tienen una
buena biblioteca especializada y aun menos catálogos accesibles en línea.
En general se centralizan las consultas, la documentación, los recursos y la
gestión de la información en las administraciones con competencias me-
dioambientales. También disponen de información las universidades, algu-
nos centros de documentación científica y de investigación ambiental, así
como algunas organizaciones no gubern a m e n t a l e s .

Recursos administrativos y económicos
La mayoría de los espacios protegidos no disponen de un presupuesto pro-
pio explícitamente reconocido en los presupuestos generales de la corre s-
pondiente administración, sino que su dotación económica forma parte de
un apartado más general, definido como conservación de la naturaleza, or-
denación de montes, caza y pesca, etcétera. Esto dificulta la identificación
de las cantidades realmente destinadas a los espacios naturales pro t e g i-
dos. Además, generalmente no se dispone de mecanismos contables que
asignen correctamente las inversiones o mantenimientos al corre s p o n d i e n-
te capítulo o partida pre s u p u e s t a r i a .

Es todavía incipiente la utilización de memorias donde se reflejen los pro-
gramas de actuación y los presupuestos del espacio protegido. La existen-
cia de memorias o resúmenes facilitaría la valoración de las actuaciones
realizadas y las pendientes de ejecutar, y ayudaría a poner en conocimien-
to de la administración pertinente y de la población la gestión efectuada
durante todo el año.
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equipamientos básicos cubiertos. Por el momento no es posible realizar el
diagnóstico sobre la calidad de las infraestructuras existentes y los servi-
cios ofertados. Este análisis deberá tener en consideración las directrices
ya planteadas por la UICN en el documento Parques para la Vida referi-
das a los principios de construcción ecológica en todas las infraestructu-
ras, el uso de materiales locales, la minimización en el consumo de ener-
gía, etcétera (IUCN, 1994).
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Cuadro 5.1. Recursos humanos y materiales para la gestión en cifras. (Gómez-Limón García,  de Lucio
Fernández y Múgica de la Guerra, 2000).

• En el año 1998 trabajaban una media de 17 personas por parque, aunque la variedad de situaciones es
grande, desde casos como algunos parques nacionales que cuentan con más de 50 personas, hasta espa-
cios con menos de 5 personas por parq u e .

• El personal dedicado al área de gestión (administración y servicios) por parque es de 3,8 personas de me-
dia. Las cifras más altas son del orden de 15 personas, si bien en muchos de estos casos se trata de per-
sonal con dedicación compartida para varios espacios.

• La parte del personal dedicada a vigilancia y mantenimiento es claramente la mayor, con una media de
14,6 guardas por parque, aunque la variación es muy grande y llegan a darse casos de dotaciones forma-
das por más de 100 personas. En términos de superficie, la media es del orden de 1 persona por ca d a
1.200 hectáre a s .

• Las ta reas de educación ocupan a una media de 2 personas por parque, con valores máximos de 20 perso-
nas, aunque existe un 24% de parques sin ninguna persona dedicada a esta ta re a .

• La investigación no es un sector relevante entre la plantilla de los espacios protegidos. La media es de 0,96
personas por parque y normalmente con dedicación compartida.

• Menos del 25% de los parques disponen de información desglosada sobre sus pre s u p u e s t o s .

• De modo orientativo puede decirse que la dedicación pre s u p u e s taria oscila entre 30.000 y 11.000.000 eu-
ros por parq u e .

• La inversión media realizada por hectárea es del orden de 60 euros, pero varía entre los 5 y los 400 euro s
por hectáre a .

• C e rca del 60% de los parques declarados tienen al menos un centro de visitantes, cuyo número total se
a c e rca a 150 .

• Se dedica entre el 0,1% y el 0,73% del presupuesto anual a formación del personal y entre 350 y 880 horas
al año por parq u e .
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tal, para la redacción de planes de gestión de flora y fauna, para la intro-
ducción de técnicas agrarias de bajo impacto ambiental, para acciones de
i n f o rmación y comunicación social, incluso para la adquisición de tierr a s .

En términos generales, el aprovechamiento que ha hecho España de los
fondos europeos para medidas de conservación ha sido muy limitado. Así
por ejemplo sólo el 3,6% de los fondos FEOGA se dedicaron a conserv a c i ó n
en el programa Objetivo 1 del periodo 1994 a 1999. Además, ha habido
p roblemas para presentar proyectos ambientales suficientes para alcanzar
el cupo ambiental del Fondo de Cohesión (el 50% de los recursos disponi-
bles). Así mismo, a pesar de suponer un porcentaje insignificante del pre-
supuesto de la PAC (2,8%), sólo se ha utilizado un 20% del presupuesto dis-
ponible para medidas agroambientales durante el período 1992 a 1999
( G a rcía Fern á n d e z - Velilla, 2000).

El Gobierno español optó por desarrollar el programa más ambicioso de
toda la Unión Europea de re f o restación de tierras agrarias (Reglamento
2080/92/CEE). Los recursos económicos destinados a este programa han
sido considerables y los resultados obtenidos cuestionables. Apenas se ha
i n c rementado la superficie de bosque autóctono, se han instalado planta-
ciones monoespecíficas de coníferas sobre hábitats de mayor interés natu-
ral y el impacto socioeconómico sobre las comunidades locales ha sido es-
caso. Sin embargo, este programa sigue presentando un extraord i n a r i o
potencial para la restauración de hábitats forestales, como es el caso de los
bosques de ribera o los robledales de fondo de valle, o para el estableci-
miento de setos y bosquetes, y en general para el mantenimiento de siste-
mas extensivos deficitarios en términos económicos (García Fern á n d e z - Ve-
lilla, 2000).

En el futuro próximo, la financiación europea para los espacios pro t e g i d o s
de los estados miembros estará muy ligada a la Red Natura 2000, de la
que forman parte muchos de los espacios protegidos existentes. Dado que
no se va a crear ningún nuevo instrumento financiero para el manteni-
miento de dicha red, deberá ser financiada con los ya existentes, part i c u-
l a rmente a través del Reglamento de Desarrollo Rural. Este planteamiento
reconoce implícitamente la importancia que para muchos de los espacios
p rotegidos tiene el desarrollo socioeconómico de las comunidades locales.
El Reglamento resulta adecuado para la financiación de los costes indire c-
tos y de oportunidad que pueda provocar la protección de un espacio, por
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El presupuesto, que ha de estar reflejado en la contabilidad pre s u p u e s t a r i a
de la administración correspondiente, debe indicar los gastos e ingresos de
f o rma que responda a las necesidades legalmente establecidas y debe ser
a c o rde con los recursos humanos y materiales existentes o necesarios, re-
flejados en el correspondiente programa de actuación anual (cuadro 5.2).
El presupuesto de gastos debería incorporar los costes de personal, mante-
nimiento, inversiones y ayudas, e incluir los costes generados tanto en el
p ropio espacio como en la parte correspondiente a los servicios centrales.

El presupuesto debe incluir los capítulos y partidas presupuestarias, la pro-
cedencia, el destino y las tendencias. Habría que distinguir entre los ingre-
sos necesarios para el mantenimiento de obligaciones legales de gestión, es
decir los servicios públicos básicos, de los ingresos extraord i n a r i o s .

I n s t rumentos financieros europeos para la conserv a c i ó n
Aunque los programas comunitarios no tienen como objeto explícito los es-
pacios protegidos, existen numerosas posibilidades que los re s p o n s a b l e s
de las administraciones públicas pueden apro v e c h a r. En part i c u l a r, aque-
llos fondos relacionados con los programas agro y silvoambientales ofre-
cen buenas oportunidades para la conservación de la biodiversidad y el
d e s a rrollo sostenible, dado el carácter rural de la mayoría de los espacios
p rotegidos (cuadro 5.3). Los fondos LIFE-Naturaleza, único instru m e n t o
comunitario específico para conservación de la naturaleza, se han utilizado
en los espacios protegidos, aunque de forma limitada, para proyectos de
recuperación de especies emblemáticas, como el oso pardo, el lince ibérico
o el águila imperial, pero también para proyectos de restauración ambien-
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Cuadro 5.2. Contenido orientativo de un programa de actuación anual.

• Planes y programas apro b a d o s

• Líneas y programas de gestión de cada una de las áreas de gestión

• Relaciones externas (locales, regionales, nacionales e internacionales)

• Criterios de adecuación (coordinación, asesoramiento)

• Inversiones y ayudas

• Formación y divulgación

• Actividades de mantenimiento, soporte y vigilancia
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dadas las bajas productividades agrarias de las zonas marginales en las
que suelen estar los espacios pro t e g i d o s .

La financiación de las políticas de conservación precisa la puesta en mar-
cha de nuevas vías. Instrumentos como ecotasas, fideicomisos, desgrava-
ciones, bonificaciones y ayudas financieras a proyectos de conservación, o
constitución de fondos ambientales, son algunos de ellos que habrá que ex-
plorar en los próximos años. Ejemplo de nuevas iniciativas, aún en fase de
discusión, es la creación en Navarra de un Fondo Ambiental y un Banco de
Ti e rras como respuesta a la necesidad de mejorar la capacidad de gestión
de la diversidad biológica mediante un incremento del apoyo a los siste-
mas de explotación extensivos y una mayor disponibilidad de recursos hu-
manos y materiales, tal y como se indica en la Estrategia de Conserv a c i ó n
y Uso Sostenible de la Diversidad Biológica de Navarra (García Fern á n-
d e z - Velilla, 2000).

Paralelamente, y a escala europea, debe considerarse la revisión de subsi-
dios y ayudas financieras públicas a aquellas actividades sectoriales cuyos
efectos desfavorables sobre el medio ambiente hayan sido bien documen-
tados (OCDE, 1998a, 1998b, 1999). Esta revisión evitaría los impactos de-
rivados de las actuaciones subsidiadas y los costes de las actuaciones co-
rrectoras. Además, liberaría cuantiosos recursos financieros que podrían
destinarse a actuaciones de conservación y al apoyo de actividades econó-
micas integradas en modelos de desarrollo sostenible.

R e c o m e n d a c i o n e s *

Relativas a la organización de las estructuras de gestión
1 . Definir y estructurar los recursos humanos y materiales necesarios pa-

ra la consecución de los objetivos por los que se declaran los espacios
protegidos. Los recursos se irán desarrollando y consolidando en fun-
ción de las prioridades de gestión de cada territorio, teniendo en cuen-
ta las características territoriales y socioeconómicas de cada espacio.*
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ejemplo para las indemnizaciones por daños causados por especies pro t e-
gidas o por el lucro cesante derivado de restricciones de usos consolida-
dos, o también para las pérdidas de renta que pudieran derivarse de la
aplicación de modelos de explotación sostenible. Es decir, permite destinar
fondos a actuaciones sectoriales en aras de su articulación con la política
de conservación. Sin embargo, este instrumento no resulta adecuado para
la financiación de los costes directos de conservación de un espacio pro t e-
gido relacionados con la gestión específica del propio espacio.

El requisito de cofinanciación nacional para las medidas de conserv a c i ó n
exigirá un mayor esfuerzo por habitante a aquellos países que mayor terr i-
torio aporten a la Red Natura 2000, como es el caso español, circ u n s t a n c i a
que sin duda será problemática al coincidir con situaciones de menor re n-
ta y de menores ingresos procedentes de la Política Agraria Comunitaria,
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Cuadro 5.3. Fondos europeos utilizados para financiar la conservación de la naturaleza.

• Programa LIFE-Naturaleza (Reglamento 973/92). Fondo específico para la conservación de la naturaleza.

• Fondos de Cohesión (Reglamento 1164/94).

• Fondos Estructurales (Reglamento 2081/93). Entre los fines de los Fondos Estructurales se incluyen la
protección del medio ambiente, teniendo en cuenta los principios de precaución y acción preventiva y el
desarrollo sostenible:

• – El FED ER permite inversiones productivas y en infraestructuras orientadas hacia la protección ambienta l .
• – El FSE hace explícitamente elegibles para su financiación las iniciativas de formación, información y to-

ma de conciencia sobre el medio ambiente.
• – El FEOGA-Orientación incluye la posibilidad de financiar medidas que promuevan la protección del me-

dio ambiente, el mantenimiento y restauración del paisaje y la conservación del patrimonio rural.
• – INTERREG-III se destina al desarrollo y la planificación de territorios transfronterizos mediante el apoyo

a proyectos dirigidos a la resolución de problemas comunes. En su nueva redacción se refuerzan las
posibilidades financieras para proyectos de índole ambiental.

• – El LEADER está dirigido a iniciativas de desarrollo rural, incluidas la protección y la rehabilitación de re-
cursos naturales.

• Desarrollo Rural y Política Agraria Comunitaria (Reglamento 1257/99). Integra todas las ayudas que ante-
riormente se financiaban a través de medidas de acompañamiento:

• – Subvenciones de la Política Agraria Comunitaria.
• – Ayudas a la forestación.
• – Ayudas agroambientales (capítulo VI).
• – Zonas desfavorecidas (capítulo V).
• – Fomento de la adaptación y desarrollo de zonas rurales (capítulo IX).

* Se señalan con un asterisco las recomendaciones que se recogen al final, en el apartado de-
dicado a aquellas que se consideran más urgentes en función del estado actual de desarro l l o
de los espacios protegidos en el conjunto del Estado español.
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Relativas a los recursos materiales, administrativos y económicos
9 . Garantizar la disponibilidad de recursos adecuados para una gestión

efectiva y estable en el tiempo, sin rupturas ni cambios bru s c o s . *

1 0 .Establecer un programa de actuación y un presupuesto anuales que
reflejen las actuaciones que como mínimo se deben re a l i z a r. *

1 1 .Elaborar una memoria anual que incluya de forma concisa las actua-
ciones, la dedicación del personal propio y el de los servicios centrales,
así como la de otro personal vinculado con la gestión a través de con-
venios, concesiones y asesorías técnicas, y que contenga una ficha re-
sumen del presupuesto empleado, a modo de memoria contable.

1 2 .Establecer procedimientos sistemáticos para definir la org a n i z a c i ó n
de la gestión de cada espacio o sistema de espacios protegidos, que
redundarán en la calidad del servicio. Incorporar, en los casos que se
c o n s i d e re adecuado, el diseño y la implantación de sistemas de cali-
dad en la gestión, aprovechando los ya existentes (por ejemplo Cart a
E u ropea del Turismo en los Espacios Protegidos, normas ISO, Q de
Calidad Tu r í s t i c a ) .

1 3 .C rear centros de documentación o sistemas de información ambiental
que faciliten las consultas para los estudios llevados a cabo en los es-
pacios protegidos y que actúen como puntos de difusión de los re s u l-
tados de la investigación.

Relativas a la financiación
1 4 .La gestión básica de todo espacio protegido debe ser financiada dire c-

tamente por la administración competente mediante un pre s u p u e s t o
consolidado, como todo servicio público.

1 5 .Explorar vías de financiación externa aprovechando los programas de
financiación ya existentes.

1 6 .P rofundizar sobre los modelos de financiación del uso público. Este
modelo debe permitir que los beneficios económicos generados por las
actividades y los servicios relacionados con el uso público re v i e rtan en
los espacios pro t e g i d o s .
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2 . Dotar a cada espacio protegido de unidades de gestión específicas y cla-
ramente identificables.*

3 . Dar base reglamentaria a la estructura de gestión necesaria para el
cumplimiento de los objetivos fijados en la declaración de cada espacio
p rotegido, definiendo su dimensión y su dependencia de servicios cen-
trales, provinciales o integrados en el propio espacio.

4 . O rganizar los equipos de gestión de modo que se atiendan las priorida-
des establecidas y que se definan las diferentes áreas de gestión, sus
funciones, el número de puestos de trabajo y los sistemas de contrata-
ción, todo ello en función del grado de desarrollo de cada espacio pro-
tegido, adaptándose sucesivamente a las necesidades de cada fase. Se
deben definir las actividades y los servicios propios de la administra-
ción del espacio protegido y aquellas realizadas a través de contratacio-
nes y convenios.

5 . Establecer mecanismos de coordinación y concertación con los agentes
sociales y económicos del territorio, part i c u l a rmente a medida que se
d e s a rrolla la estructura de gestión del espacio pro t e g i d o . *

Relativas a los recursos humanos
6 . P romover la formación continua del personal en todos los ámbitos de

gestión de cada espacio pro t e g i d o .

7 . Elaborar planes de formación en consonancia con los objetivos y las
prioridades de los espacios protegidos. Para ello se recomienda part i c u-
l a rmente que:
· En las redes de espacios protegidos se planifique y se dedique un tiempo

específico a la formación, destinando a ello los presupuestos necesarios.
· Exista una persona  responsable de los programas de form a c i ó n .
· Se establezcan mecanismos de participación colectiva del personal

implicado en los procesos de form a c i ó n .
· Se realice una evaluación continua de la formación, con la part i c i p a-

ción del personal del espacio, form a d o res y otros profesionales y co-
lectivos extern o s .

8 . Fomentar la creación de titulaciones específicas en gestión de espacios
p ro t e g i d o s .

Plan de Acción para los espacios naturales protegidos106

094 -168   2/7/02  13:43  Página 106



109Plan de acción para los espacios naturales protegidos

1 7 .Aplicar medidas de apoyo financiero para el mantenimiento de siste-
mas seminaturales extensivos que induzcan comportamientos ambien-
talmente deseables y que frenen la tendencia al abandono o la intensifi-
c a c i ó n .

1 8 .Influir en las instancias europeas para la aplicación como criterio obje-
tivo de distribución de fondos europeos la aportación territorial de cada
estado a las redes de espacios protegidos. Modular el porcentaje de co-
financiación comunitaria en función no sólo del producto interior bru t o
de cada país sino de su aportación territorial a las redes de espacios
p rotegidos. O bien desarrollar programas de financiación específicos
p ro p o rcionales a la aportación de cada estado miembro .

1 9 .Influir en las instancias europeas para la creación de un fondo específi-
co europeo para la financiación de los costes directos derivados de la
gestión de los espacios protegidos o incrementar la dotación del LIFE-
Naturaleza ya existente.

Acciones priorita r i a s * *

1 . Analizar la fase en que se encuentra actualmente cada espacio pro t e g i-
do (véase la tabla 5.1) y promover las actuaciones necesarias, identifi-
cando las prioridades y los recursos humanos y materiales, para avan-
zar una fase respecto al estadío actual.

2 . D e s a rrollar el sistema de formación y acreditación profesional para los
g e s t o res de espacios protegidos promovido por EUROPA R C - E s p a ñ a . * *

3 . O rganizar un seminario específico sobre las posibilidades de los siste-
mas de beneficios fiscales para los espacios pro t e g i d o s . * *

4 . Identificar aquellos subsidios públicos que se destinan a actividades
perjudiciales para el medio ambiente, part i c u l a rmente en el contexto de
los espacios protegidos. Su modificación y su supresión, así como la in-
t e rnalización de sus costes ambientales, puede convertirse en la princi-
pal fuente para financiar los costes de conserv a c i ó n . * *
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Observatorios vivos pro p u e s t o s

• Documento marco de las funciones y necesidades básicas de un centro de
d o c u m e n tación de un espacio protegido, desarrollado en los centros de do-
c u m e n tación de los espacios protegidos de Cata l u ñ a .

• C e n t ro de Documentación del Parque Natural de la Zona Vo l c á n i ca de la
G a r ro t x a .

• El régimen de autonomía económica del Parque Natural de la Zona Vo l c á n i-
ca de la Garrotxa como modelo de gestión económica .

** Se señalan con dos asteriscos las acciones prioritarias que se incluyen al final, en el apar-
tado dedicado a aquellas cuya ejecución se propone en el periodo 2002 a 2005.
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6 La participación

Introducción

El espacio natural protegido como proyecto compart i d o
La decisión de declarar una porción de territorio como espacio natural
p rotegido afectará de forma segura a los intereses —materiales o de otro
tipo— de un colectivo más o menos amplio de personas, grupo humano
que quizá sea en buena medida responsable del estado actual de ese terr i-
torio. La declaración supone, por tanto, un reto formidable, ya que la con-
s e rvación del patrimonio natural y cultural debe hacerse compatible con la
p rotección y la mejora de la calidad de vida de todas las personas re l a c i o-
nadas con el espacio.

Resulta evidente que un reto de ese calado re q u i e re un compromiso social
amplio y es imposible de acometer de espaldas a la gente. En una sociedad
democrática un espacio protegido sólo puede ser concebido como un pro-
yecto compartido. Esta concepción ha ido imponiéndose pro g re s i v a m e n t e
en las últimas décadas, de forma que, en la actualidad, los documentos in-
t e rnacionales que orientan sobre su gestión coinciden en atribuir un im-
p o rtante papel a las poblaciones locales y a los usuarios en el desarrollo de
ese proyecto. Y es en este marco en el que adquiere todo su significado la
p a rticipación, es decir, la intervención de las personas y las org a n i z a c i o n e s
en la planificación y la gestión del espacio.

La creación de un espacio protegido supone asumir compromisos, restric-
ciones, obligaciones que pueden ser importantes para una comunidad.
Desde los principios más básicos de la ética democrática, estos compro-
misos deben concretarse con la intervención de los interesados. La parti-
cipación sería, en este sentido, un derecho y no un regalo o concesión a
los afectados.

Cuestiones generales sobre la participación ambiental
La participación ambiental ha sido definida como el proceso de implica-
ción directa de las personas en el conocimiento, la valoración, la pre v e n-
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Una experiencia de participación, entendida como un proceso a través del
cual una comunidad o un colectivo conoce un problema relacionado con el
medio y reacciona ante él, es algo único e irrepetible. Sin embargo existen
una serie de instrumentos útiles para desarrollar de forma organizada la
p a rticipación y que permiten cubrir las distintas partes del proceso: infor-
m a r, compartir ideas, buscar soluciones, tomar decisiones, intervenir so-
b re el problema (cuadro 6.3). 

Es frecuente que en los procesos de participación emerjan en ocasiones des-
a c u e rdos y conflictos. La existencia de puntos de vista e intereses distintos ha-
ce inevitable que esto ocurra. Por eso es importante contar con mecanismos y
métodos para abordarlos y reconducirlos de manera apropiada (cuadro 6.4).
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ción y la corrección de problemas ambientales (De Castro, 1998). De form a
más genérica, la participación es el proceso mediante el cual los individuos
toman decisiones sobre las instituciones, los programas y los ambientes
que les afectan. 

No existe una forma única de tomar parte. Diversos autores han pro p u e s t o
distintas tipologías de participación, que responden a niveles o grados de
p rofundización diferentes (cuadro 6.1). 

Por otro lado, la participación ha acreditado una serie de potencialidades y
ventajas que es importante considerar (cuadro 6.2).
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Cuadro 6.1. Niveles de participación en materia de medio ambiente (Elcome y Baines, 1999 ) .

• I n f o r m a r : Los grupos y los individuos reciben información sobre las acciones pro p u e s tas, pero no tienen
posibilidad de cambiarlas. El propósito de la información suele ser persuadir a los demás de que el punto
de vista del gestor es el corre c t o .

• C o n s u l tar: Las comunidades locales y otros sectores interesados reciben información sobre un proyecto o
plan y sus puntos de vista son estudiados. Normalmente son tomados en consideración cuando el pro y e c-
to o plan se concre ta .

• Decidir juntos: Los sectores interesados o afectados por un tema son invitados a estudiarlo, discutirlo y, fi-
nalmente, a participar en el proceso de toma de decisiones. Normalmente los que inician el proceso defi-
nen los límites del grado de influencia que los interesados tendrán sobre la decisión final.

• Actuar juntos: Además de compartir el proceso de toma de decisiones, el desarrollo de lo decidido ta m-
bién es una responsabilidad compartida.

• Apoyar los intereses comunita r i o s : Las comunidades se hacen responsables del proceso de toma de deci-
siones y su desarrollo. El papel de los expertos es apoyar a la comunidad con información y consejos para
asegurar que se toman decisiones bien fundadas.

Cuadro 6.2. Potencialidades y ventajas de la participación ( Pol, 1993; Heras, 1997 ) .

• La participación contribuye a una resolución más eficaz de los pro b l e m a s .
• Los procesos participativos fomentan la integración social, reforzando y estructurando las comunidades.
• La participación desarrolla el sentido de pertenencia y la identificación de las personas con su medio.
• La participación pro p o rciona oportunidades para el aprendizaje, para ejercer la responsabilidad ambiental y

para detectar problemas u obtener información sobre los valores a proteger o conservar.
• La participación facilita que los intereses de la gente sean tenidos en cuenta corrigiendo tendencias tecno-

c r á t i ca s .
• La participación puede prevenir conflictos.

Cuadro 6.4. Métodos para abordar los conflictos ( B o r r i n i - Feyerabend, 1997 ) .

• N e g o c i a c i ó n : Las partes, con o sin asistencia de un dinamizador externo, debaten sobre sus diferencias y
t r a tan de alcanzar un acuerdo. El dinamizador ayuda a las partes a clarificar y resolver sus difere n c i a s .

• M e d i a c i ó n : Las partes acuerdan que una tercera parte, independiente y neutral, controle y dirija el pro c e s o
de clarificar posiciones, identificar intereses y desarrollar soluciones aceptables para todos. Como la nego-
ciación se trata de un procedimiento volunta r i o .

• Arbitraje: Las partes son requeridas para pre s e n tar su caso a una persona independiente con autoridad le-
gal para imponer una solución. Los acuerdos quedan legalmente re s p a l d a d o s .

Cuadro 6.3. Instrumentos de participación pública en la planificación y la gestión de los espacios natu-

rales protegidos.

• Estudios de opinión
• Certámenes de ideas
• C o n s u l tas a sectores específicos
• Recepción permanente de consultas y sugere n c i a s
• Grupos de trabajo
• Ó rganos colegiados de participación pública
• Periodos de información y alegaciones
• S e m i n a r i o s
• Debates temáticos abiertos
• Seminarios de futuro
• R e f e r é n d u m
• Iniciativas de volunta r i a d o
• A c u e rdos de colaboración para la gestión
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Al contrario de lo que ocurre en el caso de los PORN, la Ley 4/89 no re a l i z a b a
indicación alguna sobre procedimientos de participación pública en la elabo-
ración de los PRUG. Estas indicaciones sí se recogen, sin embargo, de form a
general en las leyes promulgadas por las comunidades autónomas. La Ley
41/97, que modifica la 4/89, indica que, para los parques nacionales será pre-
ceptivo un periodo de información pública, así como el informe del Patronato. 

P a rticipación en la gestión
La participación en la gestión de los espacios protegidos puede seguir dos
tipos de cauces:
· Ó rganos colegiados de participación pública: La Ley 4/89 prevé en su art í-

culo 20 que para colaborar en la gestión de los espacios naturales pro t e g i-
dos se podrán constituir, como órganos de participación, patronatos o jun-
tas rectoras. La Ley indica que se ha de constituir un patronato para cada
p a rque nacional y deja en manos de las comunidades autónomas la posibi-
lidad de cre a r, o no, estos órganos en el resto de los espacios pro t e g i d o s .
Las leyes elaboradas por las comunidades autónomas han previsto de for-
ma unánime estos órganos, aunque no necesariamente para todas las tipo-
logías de espacios protegidos definidas. En algunos casos también se han
c reado órganos colegiados específicos para organizar la participación sobre
d e t e rminados conjuntos o redes de espacios naturales protegidos. Por otro
lado, hay que destacar que los órganos colegiados de participación pública
de ámbito regional creados para promover la participación en materia de
medio ambiente (consejos asesores de medio ambiente) también suelen te-
ner asignadas competencias en relación con los espacios protegidos. 

· F ó rmulas de gestión compartida o delegada: La legislación desarro l l a d a
por algunas comunidades autónomas introduce la posibilidad de que la
gestión de los espacios protegidos pueda ser total o parcialmente delegada
a otras instituciones (ayuntamientos y otras entidades de derecho público)
o concertarse con entidades vinculadas a la conservación ambiental.

La práctica de la part i c i p a c i ó n

P a rticipación en la declaración
La participación ciudadana ha sido crucial para la declaración de numero s o s
espacios protegidos. Son bien conocidos algunos casos en los que la declara-
ción se debió en buena medida a intensas campañas reivindicativas desarro-
lladas desde organizaciones vecinales, conservacionistas, instituciones cientí-
ficas, etcétera. Por el contrario, otros muchos espacios han sido declarados
sin mediar un proceso participativo. Aunque algunos de estos espacios fue-
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Los resultados alcanzados en los procesos de negociación y mediación de-
penden en buena medida del método empleado. En sentido amplio, pode-
mos distinguir dos grandes estilos de negociación (Elcome y Baines, 1999),
la negociación distributiva y la negociación integradora (cuadro 6.5).

D i a g n ó s t i c o

En general, existe un déficit de participación en la planificación y la gestión
de los espacios protegidos españoles. En todo caso hay que resaltar que
existe una gran variedad de situaciones entre espacios. En algunos casos se
está abriendo un conjunto de vías de participación variado y se desarro l l a n
p rogramas ambiciosos mientras que en otros las oportunidades para la par-
ticipación pública son prácticamente inexistentes. La implantación de la Red
Natura 2000 constituye ya un reto formidable en materia de part i c i p a c i ó n .

El marco legal de la participación en los espacios naturales pro t e g i d o s

P a rticipación en la planificación
En relación con la elaboración de los PORN, la Ley 4/89 de Conservación de
los Espacios Naturales y de la Flora y la Fauna Silvestres indica en su art í c u-
lo 6 que “el procedimiento de elaboración de los planes incluirá necesaria-
mente trámites de audiencia a los interesados, información pública y consul-
ta de los intereses sociales e institucionales afectados y de las asociaciones
que persigan el logro de los principios del Artículo 2 de la presente Ley”.
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Negociación distributiva
• Se centra en obtener “un pedazo de la ta r ta ”.
• Parte de posiciones cerradas.
• La negociación es tensa.
• Los motivos subyacentes y los sentimientos se

e s c o n d e n .
• La amenaza es empleada fre c u e n t e m e n t e .
• No hay un análisis común del pro b l e m a .
• No existe preocupación acerca de las consecuen-

cias sobre las otras partes.
• No se procura desarrollar relaciones positivas en-

t re las partes.
• Se mantienen los estere o t i p o s .

Negociación integradora
• Se centra en “diseñar la ta r ta ”.
• Parte de interés en un futuro deseable.
• La negociación es más re l a j a d a .
• Los motivos, sentimientos y creencias se comparten.
• Las amenazas se minimizan.
• Se realiza un análisis común del pro b l e m a .
• Existe preocupación acerca de las consecuencias
s o b re las demás partes.

• Se procura desarrollar relaciones positivas entre
las partes.

• Los estereotipos se rompen según las partes
a p renden a ponerse en la posición de los otro s .

C u a d ro 6.5. Principales diferencias entre negociación distributiva e integradora (Elcome y Baines, 1999 ) .
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Se detecta una falta de continuidad entre los procesos de part i c i p a c i ó n
a b i e rtos en las fases de declaración y planificación y en la fase posterior de
gestión del espacio protegido. Sin embargo, allí donde se ha desarro l l a d o
un proceso de participación de calidad los resultados cosechados han sido
positivos. Por otro lado, los mecanismos de evaluación de los procesos de
p a rticipación son insuficientes.

Los órganos colegiados de participación pública
Los órganos colegiados constituyen uno de los instrumentos para la part i-
cipación en espacios protegidos más ampliamente extendidos. Sus caracte-
rísticas básicas son las siguientes:
· N ú m e ro: En la mayoría de los espacios protegidos se ha creado un único

ó rgano colegiado de participación pública, aunque en algunos casos se
ha optado por establecer dos órganos diferentes. En este caso la tenden-
cia es que uno de los órganos tenga un carácter más institucional y ejecu-
tivo y otro más abierto y consultivo.

· Denominación: Aunque las denominaciones inicialmente propuestas en
la Ley 4/89 —Junta Rectora y Patronato— son las más extendidas, pue-
den citarse otras como Consejo de Cooperación, Consejo de Protección o
Comisión Consultiva. Una denominación diferente no significa necesaria-
mente un modelo de funcionamiento distinto; tampoco una denomina-
ción común supone en todos los casos un mismo modelo de funciona-
miento. 

· Composición: Los sectores re p resentados en los órganos colegiados de
p a rticipación pública son, básicamente, los siguientes: administracio-
nes públicas (administración general del Estado, administración auto-
nómica y administración local); sectores productivos y propietarios, or-
ganizaciones de protección de la naturaleza y el patrimonio, sociedades
d e p o rtivas y otras, universidades y centros de investigación, y personas
de reconocido prestigio que son invitadas a título personal. Se constata
que no siempre todos los colectivos con implicación en el espacio pro t e-
gido están debidamente re p resentados. A pesar de las deficiencias se
detectan procesos de mejora en el funcionamiento de estos órganos co-
l e g i a d o s .

· ¿Consultivos o ejecutivos?: Los órganos colegiados de participación públi-
ca son esencialmente cuerpos de carácter consultivo, aunque los órg a n o s
g e s t o res siguen sus recomendaciones de forma habitual

· ¿ C e rrados o abiertos?: El número de componentes del órgano de part i c i-
pación suele estar determinado en la norma que lo regula, aunque hay
excepciones a este principio. 
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ron declarados hace años, cuando los procedimientos de participación eran
muy escasos, otros sin embargo, han sido creados re c i e n t e m e n t e .

En aquellos espacios protegidos que han desarrollado procedimientos de
p a rticipación en la declaración, las vías utilizadas han sido diversas: entre-
vistas con propietarios, asociaciones, encuestas, seminarios. Todos han in-
cluido entrevistas con los re p resentantes de los municipios afectados y la
mayoría un periodo de información pública.

P a rticipación en la planificación
En aquellos espacios protegidos que cuentan con PRUG ha existido casi
s i e m p re un proceso de participación pública en su elaboración. Las vías de
p a rticipación más empleadas han sido la consulta a diversos sectores afec-
tados, la consulta a un órgano colegiado de participación y el sometimiento
del proyecto a un periodo de información pública. Por el contrario, en la
planificación de los espacios no se suelen utilizar instrumentos como la re a-
lización de encuestas o la organización de seminarios de reflexión y debate.

P a rticipación en la gestión
Los instrumentos de participación más utilizados en la gestión siguen sien-
do los órganos colegiados de participación pública, las entrevistas de los
i n t e resados con miembros del equipo gestor y la recepción de comunica-
ciones escritas que contienen propuestas o sugerencias. Las iniciativas de
voluntariado ambiental también pueden considerarse frecuentes en los
p a rques, mientras que la realización de encuestas y la organización de se-
minarios o grupos de trabajo son opciones más minoritarias.

Análisis del funcionamiento de algunos instrumentos de part i c i p a c i ó n
Tanto en la planificación como en la gestión, el número de instrumentos de
p a rticipación utilizado es muy reducido. Por otro lado, y dependiendo del
empleo que se hace de ellos, estos instrumentos no siempre funcionan ade-
cuadamente. Algunos re q u i e ren unos conocimientos técnicos y administra-
tivos que no están al alcance de la mayoría. Por otro lado, la información o
la oferta de oportunidades para la participación sólo llega a una parte de
los posibles interesados. También se detecta la existencia de reticencias o
rechazo de los gestores y los equipos técnicos frente a la part i c i p a c i ó n .

Existe un déficit de técnicos especializados en el empleo de instru m e n t o s
sociales de participación. Además, tras el proceso de participación no
s i e m p re se ejecutan los proyectos o planes pro y e c t a d o s .
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En la actualidad se constata un notable desarrollo y extensión de estos
p rogramas; varias comunidades autónomas cuentan ya con pro g r a m a s
amplios que afectan a sus respectivas redes de espacios pro t e g i d o s .

Las iniciativas de voluntariado en espacios naturales protegidos se están
d e s a rrollando bajo diversas fórmulas organizativas (véase también cuadro
6.6). Las más habituales son: 
· Red estable de voluntarios del parque. Los participantes tienen la posibi-

lidad de desarrollar actividades con una cierta continuidad a lo largo del
a ñ o .

· Trabajo centrado en acciones o proyectos concretos. Los part i c i p a n t e s
c i rcunscriben su actividad a un proyecto específico.

Respecto a la institución sobre la que recae la responsabilidad de desarro-
llar las iniciativas de voluntariado, pueden encontrarse tres situaciones
d i s t i n t a s :
· Las actividades son organizadas directamente desde la administración

del parq u e .
· Las actividades son organizadas mediante acuerdo o convenio entre la

administración y una o varias org a n i z a c i o n e s .
· Las actividades son organizadas directamente por una o varias org a n i z a-

c i o n e s .

Las estrategias en el uso del tiempo marcan también diferencias significa-
tivas entre tipos de iniciativas de voluntariado. Pueden diferenciarse las si-
guientes tipologías:
· Actividades con continuidad a lo largo del año.
· Estancias de larga duración.
· Campos de trabajo.
· J o rnadas de trabajo.

Los campos en los que los voluntarios están interviniendo en los espacios
naturales protegidos son bastante diversos e incluyen tanto la inform a c i ó n
y la interpretación para los visitantes como las campañas de limpieza y de
restauración de la vegetación.
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· O rganización interna: Aparte del funcionamiento en plenario, en diversos
ó rganos se prevé la existencia de comisiones permanentes o dire c t i v a s ,
comisiones sectoriales, o grupos de trabajo con más agilidad que los ple-
nos, mejor funcionamiento y mayor facilidad para el consenso.

· F recuencia de reunión: La frecuencia con que se reúnen es, en general,
modesta, de una o dos reuniones anuales. No obstante, en algunos espa-
cios protegidos llega a ser muy intensa, en algún espacio incluso en diez
ocasiones en un mismo año.

P rocedimientos de información pública
Los procedimientos de información pública son la vía de participación más
extendida a la hora de organizar la participación en torno a la planifica-
ción en los espacios protegidos. Recordemos que buena parte de las nor-
mas autonómicas prevén el uso de este mecanismo dentro del pro c e d i-
miento de elaboración de los PRUG. Los sectores que más fre c u e n t e m e n t e
están utilizando esta vía son part i c u l a res, asociaciones conservacionistas y
culturales, y ayuntamientos. 

Sin embargo, frecuentemente el organismo gestor se limita a enviar la do-
cumentación a un pequeño grupo de instituciones, sin desarrollar mayor
e s f u e rzo divulgador. Como consecuencia, el periodo de información públi-
ca pasa desapercibido para una parte de los potenciales interesados, que
tienen noticia del mismo cuando los plazos ya se han agotado. Además, los
criterios utilizados para aceptar o rechazar las alegaciones no siempre son
del dominio público, lo que hace que los interesados puedan tener sensa-
ción de arbitrariedad. Sin embargo, las principales críticas realizadas a es-
te instrumento se derivan de su aplicación al final del proceso planificador,
lo que conlleva una participación “a posteriori” (Castroviejo, 1991). La par-
ticipación solamente por delegación a entidades, asociaciones y ayunta-
mientos no es suficiente.

Vo l u n t a r i a d o
Aunque desde hace años se vienen desarrollando acciones de voluntariado
en los espacios protegidos, sólo en época muy reciente se han puesto en
m a rcha programas más o menos sistemáticos para organizar la colabora-
ción, directa y sin ánimo de lucro, de los ciudadanos. Una experiencia pio-
nera, que constituyó un re f e rente importante en España, fue la iniciada en
el año 1991 en el parque barcelonés de Collserola (Franquesa, Cervera y
Espigulé, 1993).
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6 . Integrar la participación en los procesos de toma de decisiones tanto en
la planificación como en la gestión.*
Los procesos que implican toma de decisiones relevantes para la comunidad deben dise-

ñarse teniendo en cuenta cómo se integrará en ellos la participación pública. En este

sentido, pueden citarse algunas recomendaciones generales tales como implicar a todos

los interesados desde las etapas iniciales del proceso, reservar tiempo suficiente para

participar y planificar sin rigidez.

7 . Ampliar y mejorar los instrumentos de participación actualmente exis-
t e n t e s . *
En la actualidad los principales instrumentos de participación pública en el ámbito de

los espacios protegidos son la consulta a los sectores afectados por los planes y proyec-

tos, los periodos de información pública y la consulta a los órganos colegiados de parti-

cipación social.

8 . Mejorar los procedimientos de negociación y resolución de conflictos.
El empleo de estilos de negociación integradores puede marcar diferencias notables en la

calidad de los procesos participativos y, muy especialmente, en el funcionamiento de algu-

nos instrumentos de participación como los órganos colegiados de participación pública. 

Recomendaciones sobre instrumentos concre t o s
9 . Mejorar el funcionamiento de los órganos colegiados de part i c i p a c i ó n

pública tomando en consideración los siguientes aspectos:
· Tener en cuenta el tejido social, las organizaciones y grupos de interés

e x i s t e n t e s .
· Dotar de presupuestos adecuados para su funcionamiento a los órg a-

nos colegiados y asegurar una convocatoria regular de los mismos.
· Hacer explícitos unos compromisos básicos por todas las partes, de

modo que se ayude a que actúen con lealtad.
· Dotar al órgano de contenido.
· Realizar un esfuerzo didáctico.
· Dinamizar las re u n i o n e s .
· Asegurar la conexión del órgano de participación con todos los secto-

res interesados en la gestión del espacio pro t e g i d o .
· P rofundizar en temas concre t o s .
· Difundir información sobre el órgano de part i c i p a c i ó n .

1 0 .P romover o dinamizar el voluntariado ambiental en los espacios pro t e-
gidos considerando los siguientes aspectos:
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R e c o m e n d a c i o n e s *

Recomendaciones generales
1 . P ro p o rcionar información relevante para que se pueda part i c i p a r. *

La información específica sobre los principales retos planteados es básica para part i c i p a r

con un mínimo conocimiento de causa. Se darán distintos niveles de información según

la implicación y las expectativas de participación de cada colectivo.

2 . Mantener una comunicación fluida con la población local y los usuarios
a través de foros para el debate y la participación de carácter estable.*
La comunicación fluida pro p o rciona a los interesados una sensación de confianza que in-

cide en el talante de la part i c i p a c i ó n .

3 . P romover la capacitación y la formación orientadas a la part i c i p a c i ó n . *
Los programas dirigidos a la población local que capacitan para la participación y gene-

ran responsabilidad ambiental son útiles para avanzar hacia una participación de mayor

calidad y para el fomento de la organización social.

4 . Capacitar al personal del espacio natural protegido en materia de part i-
c i p a c i ó n .
El empleo eficaz de las técnicas de participación por parte del personal del organismo en-

c a rgado de la gestión del espacio protegido también re q u i e re una apropiada capacitación.

5 . P ro p o rcionar a través de los espacios protegidos o de las redes de espa-
cios los medios humanos y materiales necesarios para part i c i p a r.
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Cuadro 6.6. Aspectos clave que deben tenerse en cuenta para organizan acciones de voluntariado

( Franquesa, Cervera y Espigulé, 199 3 ) .

• Determinación del marco en que se trabaja
• D e l i m i tación de ta re a s
• E s tablecimiento de dere chos y debere s
• P l a n i f i cación y org a n i z a c i ó n
• Atención personalizada
• Compensación mediante la satisfacción personal del volunta r i o

* Se señalan con un asterisco las recomendaciones que se recogen al final, en el apartado de-
dicado a aquellas que se consideran más urgentes en función del estado actual de desarro l l o
de los espacios protegidos en el conjunto del Estado español.

094 -168   2/7/02  13:43  Página 120



Acciones priorita r i a s * *

1 . Realizar en cada espacio protegido un inventario de interesados, enten-
diendo como tales no sólo aquellos que muestran una actividad favora-
ble al proyecto, sino también aquellos que de alguna manera se consi-
deran afectados o preocupados por sus re p e rcusiones, aunque sea
desde posiciones críticas o de oposición.
P reparar un inventario de grupos locales, individuos, instituciones, organizaciones e iniciati-

vas interesadas o implicadas en la gestión del espacio protegido, teniendo en consideración

a los interesados indirectos (usuarios de recursos, empresas que comercializan pro d u c t o s

elaborados en el espacio, etcétera) e identificando los aspectos que los definan como intere-

sados o afectados. Es importante mantener el inventario permanentemente actualizado.

2 . Implantar diversos instrumentos de comunicación en cada espacio pro-
tegido e incorporar interlocutores válidos que faciliten la comunicación
e n t re los interesados y los gestores del espacio.
Para todos los espacios protegidos, deberán mantenerse canales de comunicación apro-

piados, permanentemente abiertos y accesibles, que permitan una comunicación ágil en-

t re la población y los responsables de la gestión del espacio natural.

3 . O rganizar campañas de información a escala local sobre los instru m e n-
tos e instituciones para la gestión y la part i c i p a c i ó n .
¿Cuáles son las funciones de las diferentes personas e instituciones que intervienen en la

gestión del espacio protegido? ¿Hay un patronato o consejo del espacio? ¿Quiénes lo

componen? ¿Cómo se puede contactar con los miembros? ¿Cuáles son sus atribuciones?

En muchos casos estos datos son desconocidos por los usuarios del espacio y la población

local. Una campaña informativa podría servir para pro p o rcionar un conocimiento inicial.

Luego es conveniente mantener vías de información estables por las que sea posible obte-

ner estos datos actualizados (por ejemplo una página web o un boletín).

4 . C rear un foro de debate en relación con la información y la part i c i p a-
ción en la implantación de la Red Natura 2000 en el Estado español. **
Es necesario difundir entre los sectores potencialmente interesados información sobre la

Red Natura 2000, las posibles implicaciones de la declaración de una ZEC, así como arbi-

trar procedimientos que aseguren una adecuada participación pública en la declaración y

gestión de las ZEC.
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· Identificar tareas y actividades que podrían desarrollarse con la cola-
boración de voluntarios. A menudo, las oportunidades para el desarro-
llo de estas actividades surgen de propuestas externas al equipo gestor.

· Establecer un equipo dinamizador de las actividades de voluntariado.
· El equipo gestor y los trabajadores del espacio protegido deben tener

i n f o rmación suficiente sobre el programa de trabajo de los voluntarios. 
· Para poder desarrollar las tareas que se les encomiendan, los volunta-

rios necesitan ser formados. Esta formación puede ser más o menos
p rofunda según las necesidades.

1 1 .Considerar los siguientes aspectos para el desarrollo de un pro c e d i-
miento de información pública:
· P rocurar que el documento sea fácilmente comprensible, evitando tec-

nicismos innecesarios e introduciendo elementos explicativos como
glosarios, gráficas, etcétera.

· En los documentos extensos, incluir capítulos o documentos de síntesis.
· Asegurarse de que los documentos se encontrarán a disposición del

público en lugares accesibles y fáciles de localizar.
· Anunciar por diversos medios el inicio del periodo de información pú-

b l i c a .
· P ro p o rcionar atención técnica personalizada durante el periodo de in-

f o rmación pública.
· Realizar un esfuerzo divulgador del documento sometido a inform a-

ción a través de presentaciones públicas y de los medios de comunica-
ción, animando a aportar opiniones.

· Realizar un informe en el que se refleje el sentido de las alegaciones
p resentadas, el análisis realizado por el equipo que las ha estudiado,
los criterios y razonamientos empleados para optar por una u otra
posibilidad, y qué es lo que se ha cambiado a raíz del proceso de par-
t i c i p a c i ó n .
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** Se señalan con dos asteriscos las acciones prioritarias que se incluyen al final, en el apar-
tado dedicado a aquellas cuya ejecución se propone en el periodo 2002 a 2005.
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Observatorios vivos propuestos 

• Ó rganos de gestión y participación en el Parque Natural de la Zona Vo l c á n i ca
de la Garro t x a .

• P roceso de participación pública en la elaboración del PO RN y en la re v i s i ó n
del PRUG del Parque Natural del Carrascal de la Font Roja.

• Vo l u n tarios del Parque de Collsero l a .
• P rograma de Actuación en Infraestructura y Mejora de la Calidad de Vida 

del Parque Rural de Anaga.
• Dinamización social para la resolución de conflictos en la elaboración 

del PRUG del Parque Nacional de Doñana.
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5 . O rganizar un programa de formación para la participación dirigido al
personal de los espacios pro t e g i d o s . * *

6 . Incluir como objetivo prioritario en las normas de planificación y ges-
tión de cada espacio protegido el apoyo a las iniciativas locales en ma-
teria de conservación y desarrollo sostenible.
El apoyo a las iniciativas de las comunidades locales en materia de conservación es una

buena forma de fomentar la corresponsabilidad de la población en el cuidado del patri-

monio local, al tiempo que se favorece que el tejido social ambientalmente motivado de la

comunidad se autoorganice y adquiera experiencia práctica. No obstante, es import a n t e

evitar el clientelismo, así como el uso de estos mecanismos para lograr actitudes sumisas

por parte de las organizaciones locales.

El equipo gestor del espacio protegido puede apoyar iniciativas que se desarrollen fuera

de los límites del territorio protegido, actuando como foco dinamizador de procesos de

c o n s e rvación y desarrollo sostenible.

7 . Elaborar un manual de indicadores de participación que trate de la
evaluación de la participación en la planificación y la gestión de los es-
pacios pro t e g i d o s .
La calidad y el grado de seguimiento de los procedimientos de participación por parte de

población local y los visitantes deben ser tenidos en cuenta a la hora de valorar el funcio-

namiento de un espacio protegido. En este sentido, se recomienda incorporar indicadore s

de participación en el sistema de indicadores utilizados en el seguimiento de los espacios.

8 . Realizar un análisis o diagnóstico de los diferentes instrumentos de
p a rticipación y comunicación que se están aplicando en el conjunto de
los espacios protegidos del Estado español.
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7 La investigación y el seguimiento

Introducción

Los programas de investigación y seguimiento re p resentan un apoyo im-
p rescindible para la ordenación y la gestión del territorio y, en part i c u l a r,
de los espacios naturales protegidos. La investigación, en su sentido más
básico, y los estudios —entendidos como la aplicación de una metodología
definida para obtener información relevante— permiten avanzar en el co-
nocimiento de los componentes del medio natural y socioeconómico, y de
sus interrelaciones. Aportan, además, las bases necesarias para ensayar
nuevos modelos de planificación y uso de los recursos. Por su parte, el se-
guimiento se puede definir como un programa de investigación y estudio,
planificado y continuo, que permite detectar cambios y tendencias a lo lar-
go del tiempo y, en consecuencia, re t roalimentar la serie que encadena
consecutivamente diagnóstico, ordenación y gestión. Es habitual que los
p rogramas de seguimiento incluyan indicadores —denominados a menudo
de respuesta— para evaluar el grado de cumplimiento de los objetivos
planteados y la efectividad de la gestión. En este PL A N D E AC C I Ó N, la evalua-
ción de los espacios protegidos se ha considerado como un proceso de en-
tidad e interés suficientemente importantes como para ser tratada en un
a p a rtado propio (capítulo 8).

A pesar de su reconocida importancia, la investigación y el seguimiento si-
guen estando entre las grandes asignaturas pendientes de los espacios
p rotegidos. Aunque han surgido numerosas iniciativas que indican un cre-
ciente interés por estos programas, en su mayor parte han consistido en
actividades puntuales, sectoriales y desligadas de la gestión, que sólo en
contadas ocasiones se han consolidado. Sin embargo, existe actualmente la
capacidad y la sensibilidad necesarias para desarrollar programas globales
de investigación y seguimiento en espacios protegidos, en estrecho contac-
to con su problemática de conservación, en los cuales puede basarse la
planificación y la gestión.
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colectivo de investigadores más como unos fiscalizadores alejados de la
realidad de los espacios que como unos necesarios colaboradores.

· Ha habido distintas escalas y prioridades en los dos colectivos. Los ges-
tores suelen estar más interesados en procesos y decisiones a muy corto
plazo y sobre aspectos muy prácticos, mientras que los investigadore s
trabajan a menudo a medio o largo plazo y en temáticas más básicas o
teóricas.

· Han faltado foros comunes de investigadores y gestores, donde discutir y
priorizar las líneas de investigación y, en general, mantener un diálogo
continuo entre ambos colectivos. Los contactos hoy más habituales son
básicamente de dos tipos. El primero es la presencia de científicos en los
patronatos de los parques, muy a menudo a título personal, por lo cuál
el éxito o el fracaso de este punto de contacto depende notablemente de
cada caso. Sería deseable que los científicos actuaran como representan-
tes de un equipo de investigadores, de forma que las posiciones plantea-
das en los patronatos fuesen fruto de un debate previo del grupo, y no
solamente de una visión personal. El segundo es la existencia de comités
científicos y otros órganos sectoriales específicos, que fácilmente pueden
caer en posiciones alejadas de las problemáticas de gestión por falta de
interacción con el organismo gestor. La escasez de foros comunes opera-
tivos dificulta tanto la implicación de los científicos en la gestión de los
espacios protegidos como el fomento de la investigación en su seno.

· El presupuesto para la investigación en general, y en particular para los
p royectos relacionados con los espacios protegidos, sigue siendo muy
pequeño. Prueba de ello es la escasa presencia de líneas de investiga-
ción asociadas a los espacios protegidos en los principales planes y pro-
gramas de investigación en curso.

· Apenas existen centros ni equipos científicos especialmente experimen-
tados y dedicados a la investigación aplicada a la planificación, la ges-
tión y el seguimiento en espacios protegidos. Ello conlleva la inexistencia
de redes de grupos de trabajo que puedan establecer protocolos comu-
nes estandarizados, intercambiar experiencias y difundir los resultados
de la investigación.

· Como consecuencia de esta descoordinación entre los diversos colectivos
y administraciones, es habitual que en la escasa investigación que se re a-
liza se den casos de duplicidad de esfuerzos y haya un bajo re n d i m i e n t o .

· Aunque entre la amplia red de técnicos y gestores de espacios pro t e g i d o s ,
hay muchos que participan en planes de seguimiento y programas expe-
rimentales de gestión, que podrían ofrecer una importante aportación a
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D i a g n ó s t i c o

La investigación
Los espacios protegidos son escenarios idóneos para la investigación rela-
cionada con el conocimiento básico tanto del patrimonio natural y cultu-
ral como de los principales procesos ecológicos y socioeconómicos, e
igualmente para la investigación aplicada a los proyectos de conservación
y desarrollo sostenible. Ello es posible gracias al reconocimiento social
que estos espacios disfrutan, a la existencia de equipos de gestión cualifi-
cados, experimentados y multidisciplinares —que a menudo llevan a cabo
programas de seguimiento— y a la posibilidad de establecer proyectos de
investigación a largo plazo, dado el carácter permanente y estable de los
espacios protegidos.

En los últimos años, el creciente desarrollo de redes nacionales e interna-
cionales de espacios protegidos ha proporcionado un marco idóneo para
el intercambio de experiencias en investigación y gestión, y para la difu-
sión y la colaboración entre proyectos y grupos científicos. Además, los
cada día más numerosos protocolos, convenios y estrategias apro b a d o s
por instituciones nacionales e internacionales han de ayudar a la consoli-
dación de los espacios protegidos como lugares de conservación priorita-
ria y como laboratorios de investigación, así como a extender al conjunto
del territorio las buenas prácticas desarrolladas en su planificación y su
gestión.

A pesar de esta potencialidad, la investigación no se ha consolidado toda-
vía como un pilar imprescindible para la planificación y la gestión de los
espacios protegidos. La problemática relacionada con la conservación de
los sistemas y los procesos ha constituido hasta hoy una línea prioritaria
de los programas y centros de investigación. Los principales motivos de
estas carencias pueden estar relacionados con los siguientes puntos (véa-
se también cuadro 7.1) :
· Ha faltado comunicación entre los colectivos de investigadores y gesto-

res. Por una parte, los científicos han mostrado habitualmente una falta
de implicación en los aspectos relacionados con la gestión de los espa-
cios protegidos, en los cuáles sólo han visto una posible fuente de finan-
ciación para sus particulares proyectos de investigación. Por otra parte,
los planificadores y gestores de los espacios protegidos han utilizado
muy poco los criterios científicos en sus decisiones y han considerado al
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sistemas naturales, pueden destacarse la red de parques naturales de la
Diputación de Barcelona, el Parque Natural de la Zona Volcánica de la Ga-
rrotxa y el Observatorio de la Reserva de la Biosfera de Menorca (Servei de
P a rcs Naturals, 1995; Herre ro y Miguélez, 1997a, 1997b; Castell, 2000).

En cuanto al tipo de seguimiento que se lleva a cabo, es destacable el sesgo
hacia el estudio de los componentes bióticos del sistema, con más de dos
t e rceras partes de las actividades, y muy especialmente hacia el seguimien-
to de las poblaciones de aves, que acumulan una tercera parte del total. De
e n t re los aspectos menos abordados, cabe indicar que el medio abiótico (cli-
ma, geología, hidrología) sólo re p resenta el 8% de los trabajos de segui-
miento y que el seguimiento socioeconómico re p resenta menos del 7%.

Finalmente, en cuanto a presupuestos destinados a seguimiento, el pro-
medio por parque, entre aquellos que realizan actividades de seguimien-
to, está por debajo de los 6.000 euros. Frente a esta escasez presupuesta-
ria se destaca la red de parques nacionales, con 300.000 euros para
estudios, inventarios y evaluaciones asociadas a la gestión y planificación,
y los citados parques naturales de la Diputación de Barcelona y La Garrot-
xa, con programas globales de seguimiento cuyo presupuesto por parque
es de entre 30.000 y 60.000 euros.
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la investigación aplicada a la gestión, la falta de protocolos y metodologí-
as rigurosas y fiables impide a menudo la utilización de este amplio po-
tencial y la sistematización de los numerosos resultados obtenidos.

· En general, se vislumbra una creciente disminución de los criterios téc-
nicos y científicos en la planificación y la gestión de los espacios protegi-
dos, asociada posiblemente a la cada vez mayor proyección social y me-
diática de los temas relacionados con la conservación y el medio
ambiente. Este hecho no hará sino agravar la problemática relacionada
con muchos de los aspectos señalados anteriormente, como la escasez
de recursos destinados  a la investigación o la falta de unos objetivos de
gestión claros y evaluables.

Programas de seguimiento ecológico
El desarrollo y la puesta en marcha de programas de seguimiento en es-
pacios protegidos es aún incipiente en España. Aunque existen muchos
espacios en los que se realizan programas de seguimiento de ciertos as-
pectos concretos, el diseño y la ejecución de programas de seguimiento
integrales e integrados en la gestión se encuentran en sus fases iniciales
de desarrollo, siendo de hecho la falta de experiencias previas uno de los
principales obstáculos con los que se enfrentan los gestores de espacios
protegidos que se plantean poner en marcha un plan de seguimiento.

Del conjunto de 130 parques nacionales y naturales de los que se ha dis-
puesto de datos (referidos a 1998), sólo 47 (un 36%) declararon contar
con algún tipo de seguimiento ecológico o socioeconómico, siendo estas
cifras mucho menores en otros tipos de espacios protegidos. Por lo que
respecta al personal técnico, y como se recoge en el capítulo 5 de este
PLAN DE ACCIÓN, hay en promedio menos de una persona por parque dedi-
cada a estudios y seguimiento (el 0,96% del personal), y en la mayor parte
de los casos esta dedicación es compartida.

En los parques nacionales se está desarrollando una metodología común y
comparable, basada en la modelización de las dinámicas de los objetos o
p roblemas de gestión, y actualmente siete de ellos cuentan con algún tipo
de seguimiento, entre los que destacan el seguimiento de poblaciones ani-
males en Doñana y el de la dinámica forestal de la laurisilva en Garajonay.

De entre los escasos ejemplos de programas de seguimiento planificados
para abarcar conjuntamente los objetivos de gestión y la dinámica de los
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Fo r talezas (internas de las instituciones de investigación)
Recursos humanos e institucionales

• Personal investigador cualifica d o .
• Interés creciente de los investigadores por contribuir a la mejora de los espacios pro t e g i d o s .
• C o n tacto académico directo a través de la formación de futuros gestore s .
• Inclusión creciente en los planes de estudio de prácticas en espacios pro t e g i d o s .
Bases científicas y metodológicas

• Formalización y cuantificación de conceptos (biodiversidad, integración ecológica, servicios ambienta l e s ) .
• I n c remento del conocimiento científico básico y de nuevas tecnologías.
• Experiencia creciente en diseño de pro c e d i m i e n t o s .
• T é c n i cas de investigación consolidadas en muchos campos del conocimiento útiles para la gestión.
• Existencia de experiencias y modelos extrapolables.
Relevancia social

• Existencia de canales de difusión de los re s u l tados de las investigaciones.

Oportunidades (externas a las instituciones de investigación)
Relación con el espacio protegido

• I m p o r tancia de los espacios como lugares para desarrollar proyectos demostrativos de integración de siste-
mas naturales y humanos.

• Los espacios como lugares privilegiados para su integración en redes de seguimiento mundiales.
• Vo l u n tad desde los espacios de contar con planes de seguimiento y de evaluación.
• Medios materiales y humanos en los espacios de apoyo a la investigación.
• Amplia red de técnicos en los espacios cualificados para participar en investigación.
• I n t e rcambio de experiencias entre espacios con ambientes y problemas similare s .
• D e s a r rollo de nuevas tecnologías.
Política de espacios protegidos

• Base legal suficiente para el desarrollo de los espacios.
• Reciente desarrollo de políticas marco sectoriales nacionales e internacionales con posibilidad de integrar a

los espacios y potenciar su papel: biodiversidad, fore s tal, educación ambiental, paisaje.
• Existencia y valoración creciente de una estructura de coordinación como EUR O PA R C- E s p a ñ a .
S o c i e d a d

• Aumento de la sensibilidad ambiental en la sociedad.
• Apoyo social y re n tabilidad política potencialmente asociados a invertir en investigación en espacios.

133La investigación y el seguimientoPlan de Acción para los espacios naturales protegidos132

Debilidades (internas de las instituciones de investigación)
Recursos humanos e institucionales

• E s casa preparación de los equipos en investigaciones aplicadas a la gestión.
• Fa l ta de foros de encuentro entre investigadores y gestore s .
• E s casa relevancia del sector científico en los patronatos de los espacios pro t e g i d o s .
• Poco presupuesto para el desarrollo de pro y e c t o s .
Bases científicas y metodológicas

• E s caso desarrollo de líneas de investigación aplicadas a la gestión de espacios naturales (manejo fore s ta l ,
integración en la planificación territorial, educación ambiental, aspectos legales, valoración de beneficios y
costes de los espacios, sistemas de compensación a las poblaciones locales, indica d o res socioeconómicos
que permitan el seguimiento y la evaluación de la gestión).

• E s casez de metodologías adecuadas (diseño, control, seguimiento) que permitan apro v e char las práctica s
de gestión.

• D i f i c u l tad para enmarcar los estudios en las fases de gestión de un espacio (diagnóstico, seguimiento, re c u-
peración, mejora).

• Fa l ta de redes integradoras con protocolos comunes a diversas escalas (regional, internacional).
Relevancia social

• Fa l ta de implicación de los científicos en los problemas de los espacios pro t e g i d o s .
• Insuficiente integración de la investigación en los objetivos, la estructura y los ámbitos de la gestión.
• Fa l ta de re s p u e s ta desde la investigación a problemas concretos de gestión.
• Planteamientos científicos muy conservadores, poco arriesgados.

Amenazas (externas a las instituciones de investigación)
Relación con el espacio protegido

• D i f e rencias de escala temporal entre la resolución de problemas y las investigaciones.
• Fa l ta de comunicación, diferentes intereses, distintos lenguajes y diferentes escalas de percepción de pro-

blemas entre científicos y gestore s .
• Ausencia de centros específicos de investigación en los espacios pro t e g i d o s .
Política de espacios naturales

• Concepción de los espacios como fin en sí mismos y no como herramienta de planificación del territorio.
• Ausencia de criterios de integración de los espacios en las políticas regionales y sectoriales.
• Ausencia de objetivos evaluables y concretos en la gestión de los espacios.
• Politización excesiva de la planificación y la gestión de espacios.
• Primacía de las investigaciones de carácter biológico frente a las de carácter social.
• Po ca relevancia de los espacios como elementos prioritarios en los Planes Nacionales de I+D.
• Fa l ta de coordinación entre administraciones implicadas con distintos criterios.
S o c i e d a d

• I n t e reses políticos y económicos de explotación no sostenible en conflicto con la conservación.
• Fa l ta de reconocimiento general al papel de la investigación.

Cuadro 7.1. Análisis DA FO (debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades) sobre la interacción de

la investigación y la gestión en espacios protegidos.
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considerarse todos los ámbitos temáticos (aspectos legales, políticas
sectoriales, funcionamiento ecológico, uso re c reativo, educación am-
biental, relaciones con las poblaciones locales, resolución de conflictos
y procesos de toma de decisiones, contabilidad ambiental, multifuncio-
nalidad de los espacios protegidos, seguimiento y evaluación), así como
todas las fases en el desarrollo de un espacio, part i c u l a rmente el cono-
cimiento necesario para la selección del área a pro t e g e r, la planifica-
ción, la gestión y la evaluación. Entre los principales campos de interés
se han detectado:
· Criterios para la valoración, la selección y la ordenación de áreas de

c o n s e rv a c i ó n .
· Dinámica general de ecosistemas y procesos ecológicos clave.
· Ciclos de perturbación y re g e n e r a c i ó n .
· Gestión de ecosistemas.
· Gestión forestal para la conserv a c i ó n .
· Ecología del paisaje.
· Establecimiento y uso de indicadores ecológicos.
· Establecimiento y uso de indicadores socioeconómicos.
· R e p e rcusiones del uso público: bienes y servicios ambientales, impac-

to ambiental y efectos de los programas de comunicación ambiental.
· Resolución de conflictos y procesos de toma de decisiones.
· Relación de los espacios protegidos con el resto del terr i t o r i o .

8 . Incentivar la participación de los espacios protegidos en programas de
seguimiento de ámbito territorial superior al del propio espacio, facili-
tando así la comparación entre realidades ecológicas y socioeconómi-
cas similares, y la detección de problemáticas de escala superior.

9 . Promover estudios para determinar las relaciones de los espacios pro-
tegidos con su entorno, que ofrezcan información para posibles am-
pliaciones de los espacios o para el establecimiento de elementos de
conexión entre ellos.

1 0 .Con independencia de los recursos económicos propios de los espacios
p rotegidos, potenciar otras vías complementarias de financiación de la
investigación y el seguimiento, como por ejemplo los programas euro-
peos y la financiación privada.
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R e c o m e n d a c i o n e s *

1 . Identificar y hacer explícitas las carencias, necesidades y prioridades
de la investigación aplicada en los espacios protegidos, en todos los
ámbitos temáticos, poniéndolos en conocimiento de las instituciones
responsables de promover y financiar la investigación para que estos
p royectos sean priorizados y dotados de presupuesto específico.*

2 . Elaborar programas de seguimiento de los espacios protegidos con ob-
jetivos y recursos a largo plazo, haciendo uso de los llamados indicado-
res de estado, con objeto de detectar los posibles cambios y tendencias
en el tiempo.*

3 . Potenciar la utilización de metodologías y protocolos rigurosos, estan-
darizados y comparables en las actividades habituales de gestión y se-
guimiento de los espacios pro t e g i d o s . *

4 . Potenciar la colaboración estable y a largo plazo entre investigadores y
g e s t o res, asegurando la implicación de los científicos en las pro b l e m á t i-
cas de los espacios protegidos y pro p o rcionando un asesoramiento ágil
y operativo para la gestión, el seguimiento y la evaluación.*

5 . Dotar a los espacios protegidos de los instrumentos necesarios para la
obtención, el tratamiento, la consulta y el análisis de la información ge-
nerada por estudios e investigaciones. Se propone en particular la im-
plementación de sistemas de información geográfica (SIG) como instru-
mentos de apoyo a la planificación y la gestión.*

6 . Buscar fórmulas para que los centros de investigación consideren los
espacios protegidos, especialmente aquellos donde se dan vacíos de co-
nocimiento básico más importantes, como áreas prioritarias donde
d e s a rrollar sus proyectos y para que incluyan entre los objetivos de sus
p rogramas las necesidades de gestión de los espacios.

7 . P romover estudios multidisciplinares para mejorar la definición de ob-
jetivos de conservación y gestión en los espacios protegidos. Deben
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* Se señalan con un asterisco las recomendaciones que se recogen al final, en el apartado de-
dicado a aquellas que se consideran más urgentes en función del estado actual de desarro l l o
de los espacios protegidos en el conjunto del Estado español.
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Observatorios vivos propuestos

• Proyecto Vulcà, aplicación de un sistema de información geográfica 
a la gestión del Parque Natural de la Zona Volcánica de la Garrotxa.

• Programa de seguimiento ecológico de L’Anella Verda de la Diputación 
de Barcelona.

• Proyecto BIOTA, programa de investigación sobre la biodiversidad canaria
de la Consejería de Política Territorial y Medio Ambiente del Gobierno de
Canarias.

• Programa de seguimiento ecológico de la Reserva Natural de los Galachos
de la Alfranca de Pastriz, la Cartuja y el Burgo de Ebro.

• Sistema de Información Geográfica del proyecto ANAGA del Cabildo 
de Tenerife.

• Programa de investigación forestal sobre la ordenación y la gestión para 
la conservación del hayedo en el Sitio Natural de Interés Nacional del Ha-
yedo de Montejo de la Sierra.
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1 1 .Potenciar la divulgación y la difusión de los estudios y programas de se-
guimiento, tanto entre la comunidad científica y los gestores como en-
t re la sociedad en general.

1 2 .P romover la relación profesional directa entre los investigadores y los
g e s t o res mediante el contacto académico en los respectivos pro g r a m a s
de formación, periodos de prácticas en espacios protegidos u otros me-
canismos similare s .

Acciones priorita r i a s * *

1 . Facilitar la difusión de los resultados de la investigación y las experien-
cias de seguimiento en espacios protegidos. Para ello, se propone po-
tenciar la base de datos gestionada por la Oficina Técnica de EURO-
PARC-España, de modo que pueda consolidarse como centro de
re f e rencia, consulta e intercambio de inform a c i ó n . * *

2 . Establecer un grupo de trabajo en el que se reunan investigadores y
g e s t o res de espacios protegidos para dialogar sobre puntos de interés
común y definir prioridades de investigación aplicada, de modo que se
avance en la definición de una estrategia sobre necesidades de investi-
g a c i ó n . * *

3 . Elaborar una estrategia sobre las necesidades de investigación científi-
ca aplicada a la gestión de los espacios protegidos del Estado español.
Esta estrategia estaría destinada a los responsables de los planes de in-
vestigación regionales, estatales e internacionales, y su objetivo sería
p romover la investigación en espacios protegidos como línea prioritaria
y coordinar su desarrollo. Debería ser una iniciativa conjunta entre
científicos y técnicos de espacios.

4 . D e s a rrollar y difundir un protocolo estándar de seguimiento, práctico y
adaptable a cualquier espacio protegido, que facilite su aplicación pro-
g resiva en todos los espacios y permita avanzar hacia una red de segui-
miento a escala estatal.
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** Se señalan con dos asteriscos las acciones prioritarias que se incluyen al final, en el apar-
tado dedicado a aquellas cuya ejecución se propone en el periodo 2002 a 2005.
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8 La evaluación

Introducción

La evaluación de la gestión de los espacios naturales protegidos y de las
redes o sistemas de espacios no está aún desarrollada en España. Existe
además una considerable ambigüedad con respecto a lo que se entiende
por evaluación, por lo que resulta indispensable empezar clarificando al-
gunos térm i n o s .

¿Qué se entiende por evaluar la gestión de los espacios pro t e g i d o s ?
Existen dos grandes clases de evaluaciones, las auditorías de regularidad y
las auditorías operativas:
· Las auditorías de regularidad, sean de tipo financiero o legal, son las que

utilizan habitualmente la mayoría de administraciones públicas españo-
las, incluidos sus órganos de control externos. En general, el interés de di-
chas auditorías se limita a constituir un componente de una evaluación in-
tegrada o de un sistema de control de calidad centrado en los procesos. La
revisión del gasto de las inversiones previstas o la evaluación de las activi-
dades realizadas a lo largo del año son, sin duda, acciones necesarias, pe-
ro resultan de poca ayuda para identificar los principales problemas de
gestión, dónde radican sus causas y qué medidas podrían ayudar a supe-
rarlos. Por otra parte, la estructura habitual de los presupuestos de la ma-
yoría de administraciones públicas de España, en los que no se desglosan
las asignaciones de los distintos programas, resulta de escasa ayuda.

· Las auditorías operativas, mucho más interesantes, cuentan con larga ex-
periencia en distintos países occidentales y empiezan a introducirse con
dificultades en las administraciones públicas del Estado español. La audi-
toría operativa, también conocida como evaluación de rendimiento o de
p e rf o rm a n c e, se orienta a evaluar la eficacia y la eficiencia de la gestión
de los espacios naturales protegidos. La eficacia valora el grado en que se
han conseguido los objetivos de la conservación, mientras que la eficien-
cia valora los costes (económicos o de otra índole) que dicha consecución
ha supuesto. Además, deben inspirarse en el criterio de equidad, cuya
aplicación no sólo incluye las sociedades contemporáneas, sino también
las generaciones futuras.

094 -168   2/7/02  13:43  Página 138



141La evaluaciónPlan de Acción para los espacios naturales protegidos140

¿Qué se entiende por evaluar los conjuntos de espacios pro t e g i d o s ?
Los criterios y planteamientos para el establecimiento de espacios han
evolucionado mucho durante las últimas décadas debido a factores muy
diversos. Por un lado, la aparición o el rápido desarrollo de nuevos impac-
tos o amenazas: graves pérdidas de diversidad biológica y paisajística,
cambio climático, globalización, etcétera. Por otro lado, el desarrollo de
nuevas ramas científicas como la biología de la conservación y la ecología
del paisaje, y las aportaciones de disciplinas clásicas como la geografía, a
la vez que la adopción de enfoques cada vez más comprensivos y mejor
a rticulados con las políticas sectoriales y la ordenación terr i t o r i a l .

Por todo ello, en bastantes países avanzados se ha planteado la convenien-
cia de evaluar la idoneidad de sus conjuntos de espacios protegidos en
cuanto a su coherencia ecológica, su contribución a la conservación de la
diversidad biológica, su re p resentatividad de hábitats o taxones de interés
en distintos niveles biogeográficos o políticos, etcétera. En general, estas
evaluaciones ayudan a completar los espacios protegidos existentes con
o t ros espacios que permiten dotar al conjunto de una coherencia y una efi-
cacia mayores para la conservación, sea estableciendo redes funcional-
mente conectadas, delimitando zonas tampón o creando verd a d e ros siste-
mas de espacios protegidos de distintas categorías.

En toda evaluación se plantea siempre el problema de elegir los indicado-
res que se van a utilizar. En las auditorías operativas de espacios pro t e g i-
dos suelen usarse indicadores de tipo ecológico, socioeconómico, de plani-
ficación y de gestión (cuadro 8.1). Interesa usar el menor número de
i n d i c a d o res que faciliten el máximo de información con el mínimo de es-
f u e rzo, tanto en la obtención de los datos como en su procesamiento. Para
ello conviene escoger indicadores que tengan un carácter sintético e inte-
g r a d o r, y que, además, sean significativos, claros, mensurables, fáciles de
i n t e r p re t a r, de recoger y de publicar. Los aspectos que no pueden ser
cuantificados pueden ser valorados de forma tal que se puedan hacer com-
paraciones. Además de los indicadores se precisan comparadores de su
misma naturaleza para hacer inteligible su significado. La relación entre el
indicador y el comparador, que es un valor o estado de re f e rencia, da una
medida del rendimiento (o p e rf o rm a n c e) que se ha conseguido.

Cuadro 8.1. Algunos indicadores utilizados con frecuencia en auditorías operativas. Véase ta m b i é n
IUCN (2000).

E c o l ó g i c o s Sociales y económicos P l a n i f i cación y gestión
Diversidad (biótica y abiótica ) Población (total, por sectores, Normas legales y planes de 

p i r á m i d e s ) gestión (PRUG, PO RN, Plan Es-
pecial de Protección, etcétera)

Singularidad o rare z a Vi s i tantes (número, tipología, Planes de seguimiento
calidad, satisfacción)

Integridad o naturalidad Conocimiento y aceptación Instrumentos evaluadores 
de la población loca l

Fragilidad o vulnerabilidad Puestos de trabajo vinculados Régimen de pro p i e d a d

D i m e n s i o n e s Participación de la población loca l Gasto pre s u p u e s tario 

R e p re s e n ta t i v i d a d S e c t o res pro d u c t i v o s D o tación del equipo gestor 

C o n e c t i v i d a d Tasa de empleo E q u i p a m i e n t o s
R e n ta s Niveles de pro t e c c i ó n
Viviendas (primera y segunda Superficie 
re s i d e n c i a )

N o ta s
– Los indica d o res ecológicos se pueden aplicar en todos o algunos de los siguientes niveles: genes (razas), especies, co-

munidades, hábitats, paisajes o ecosistemas.
– Los indica d o res socioeconómicos se deberían restringir al ámbito del espacio protegido y de su zona real (o legal) de in-

fluencia, aunque a veces existen sólo datos de ámbito municipal. 
– Los indica d o res de planificación y gestión se re f i e ren al ámbito del espacio protegido y de su zona de influencia, en ca s o

de existir. 
– Para todos estos indica d o res existen definiciones y métodos de medida más o menos estandarizados, que permiten ana-

lizar sus tendencias y efectuar comparaciones significativas. En muchos casos se trata de magnitudes relativas, en re l a-
ción con la superficie, la población local o el número de visita n t e s .
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la Red Natura 2000. A instancias de la Comisión Europea, el Centro Te-
mático de la Naturaleza de París es el responsable de evaluar las propues-
tas presentadas por los Estados miembros, con el fin de analizar y valorar
el grado de representación de los hábitats y los taxones recogidos en la
Directiva Hábitats 92/43. El trabajo se ha desarrollado en tres fases. En
primer lugar, se analizó la suficiencia de los espacios naturales protegidos
y las ZEPAS (y a veces otros espacios públicos) para representar adecua-
damente los tipos de hábitats y taxones. En segundo lugar, las comunida-
des autónomas elaboraron su propuesta de Lugares de Interés Comunita-
rio (LIC), siguiendo metodologías y criterios diversos. Finalmente, las
administraciones autonómicas y la Subdirección General de Conservación
de la Biodiversidad del Ministerio de Medio Ambiente emprendieron una
evaluación de los hábitats, taxones y espacios protegidos para garantizar
la coherencia interna de la propuesta española. Una vez consensuada, di-
cha propuesta fue presentada para todas las regiones biogeográficas y a
finales de 1999 la Comisión indicó las deficiencias detectadas, exigiendo
una ampliación de los LIC (Orella, 2000). El efecto final de dicha evalua-
ción, una vez completada, puede hacer ascender el porcentaje de territo-
rio español que haya de incluirse en la Red Natura 2000 desde el 14%
propuesto inicialmente hasta un 20% (Juan Carlos Orella, comunicación
personal).

El Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF/ADENA) ha elaborado una
evaluación independiente de los espacios que se propone incluir en la Red
Natura, basada en unas listas de contraste referidas a 67 hábitats y 28 es-
pecies. Sus resultados indican que existe un déficit importante y apuntan
que habría que incluir 2.300 LIC más respecto a los actualmente pro p u e s-
tos para el conjunto del Estado (Montero, 2000).

Por otra parte, el Organismo Autónomo Parques Nacionales ha encarg a d o
una evaluación de todo el territorio español para determinar las zonas que
serían susceptibles de incorporarse a la Red de Parques Nacionales, con el
fin de fundamentar las decisiones del Organismo Autónomo ante las pro-
puestas que le puedan llegar de las comunidades autónomas (Jesús Casas,
comunicación personal) 

Finalmente, hay que señalar que han sido muy escasas las evaluaciones de
redes autonómicas o provinciales de espacios protegidos, y su incidencia
en la planificación parece haber sido, hasta el momento, muy limitada.
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D i a g n ó s t i c o

Evaluación de la gestión
La mayoría de los espacios protegidos españoles no evalúan su gestión.
Los motivos de tal situación son carencias muy diversas, sea por falta de
gestión activa, falta de planificación a la cual referirse, falta de objetivos
operativos, falta de medios humanos o económicos, falta de interés de los
responsables políticos, etcétera. Entre los espacios que evalúan su gestión,
la mayoría realizan balances contables o de actividades, generalmente de
f o rma interna y escasamente formalizada, con poca o nula incidencia en la
gestión. Aquellos espacios que han realizado auditorías operativas lo han
hecho, generalmente, por influencia de instancias externas, como es el ca-
so de la UNESCO para las Reservas de la Biosfera o los Bienes Naturales
del Patrimonio de la Humanidad, la Unión Europea para los pro g r a m a s
con financiación comunitaria, o el Consejo de Europa para los espacios
que han obtenido el Diploma Euro p e o .

Por otro lado, la revisión de los instrumentos de planeamiento (PRUG,
PORN, Planes Especiales de Protección, etcétera) conlleva la obligación de
evaluar periódicamente la gestión. En pocas revisiones se han realizado
verdaderas auditorías operativas (Varios autores, 1997), y en la mayoría
de casos se han limitado a valorar el grado de cumplimento de las accio-
nes previstas en el plan analizado, con independencia de los resultados
del mismo.

La experiencia internacional en el fomento de las auditorías operativas de-
muestra que es difícil que pro s p e ren y consigan implementarse de form a
aislada si no forman parte de un esfuerzo conjunto para evaluar la efectivi-
dad de las administraciones públicas. Los órganos de control de las admi-
nistraciones públicas estatales y autonómicas apenas han explorado dichas
posibilidades, aunque desde la celebración del Primer Congreso sobre la
Práctica de la Auditoría Operativa en España, se evidenció un interés en el
tema (Varios autores, 1998) y algunas comunidades autónomas han re a l i-
zado pro g resos recientes (Te rmes, 1999).

Evaluación de redes o sistemas de espacios pro t e g i d o s
A falta de un verdadero desarrollo de redes o sistemas de espacios prote-
gidos, puede decirse que la evaluación más importante a escala de con-
junto ha sido la valoración de las propuestas de lugares que conformarán
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Los métodos basados en las percepciones de los usuarios, afectados o im-
plicados, se fundamentan en sondeos y encuestas desarrollados estadísti-
camente y se utilizan a menudo para complementar a los métodos evalua-
dores de los objetivos. Si se absolutizan sus resultados se corre el riesgo
de basar decisiones en percepciones subjetivas que, no por ser mayorita-
rias, tienen que ser siempre acertadas. Su principal interés reside en
complementar otros métodos evaluadores con los puntos de vista de dis-
tintos sectores.

E n t re los métodos de evaluación económica más usados destacan los de
coste/beneficio y los de coste/eficiencia. Los primeros intentan cuantifi-
car tanto los costes como los beneficios, preferiblemente en unidades
monetarias, mientras que los segundos consideran que los beneficios tie-
nen que valorarse en otro tipo de unidades distintas y son usados para
identificar la forma más eficiente de conseguir los objetivos del espacio
p rotegido. La economía ambiental ha desarrollado distintas metodologías
para calcular el valor de los bienes y servicios ambientales que ofre c e n
los espacios naturales, que suelen estar determinados por normas o pla-
nes. Hasta el momento, los métodos de evaluación económicos han teni-
do muy poca aplicación en España, aunque existe un interés cre c i e n t e
respecto a sus posibilidades para analizar costes y efectuar comparacio-
nes (Azqueta, 1994).

Los métodos de evaluación comprensivos, además de valorar los efectos —
esperados o no— consideran también los objetivos, los instrumentos y los
medios utilizados por el espacio protegido, incluida su planificación. A los
ó rganos gestores, además de saber qué objetivos se han conseguido y en
qué medida, les interesa saber si las causas se deben a algún factor que
ellos puedan controlar o en el que puedan influir. Por tanto, los métodos
que evalúan el proceso, especialmente los instrumentos de gestión, les re-
sultarán más útiles. Las auditorías promovidas por la Organización Inter-
nacional de Normalización (ISO) se centran en la evaluación de pro c e s o s .
Su introducción es incipiente y muy reciente. En 1998 se concede por pri-
mera vez a un espacio natural protegido el certificado de calidad ISO-
9002-1994 (Departament de Medi Ambient, 1999).

Finalmente, en los últimos años se ha producido un cambio de plantea-
miento en la forma de entender la gestión, desde un modelo más pro g r a-
mático a otro más adaptativo, donde las acciones se plantean como expe-
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Regulación de la evaluación 
En general, no existe un procedimiento formal para la regulación de la eva-
luación de los espacios o sistemas de espacios protegidos. Algunas comuni-
dades autónomas tienen regulada la evaluación mediante decretos u órd e-
nes, pero en la mayoría de los casos se trata de obligaciones derivadas de los
planes de gestión, respaldadas por directrices formales o informales. Sólo
Galicia tiene formalizada la evaluación de sus espacios protegidos dentro de
la evaluación del rendimiento de las unidades de su administración autonó-
mica, de acuerdo con lo que dispone el artículo 63 bis de la Ley enmendada
de la Función Pública de Galicia 1995, que se viene aplicando desde 1996.

Tipos de evaluaciones que se llevan a cabo
Al margen de las evaluaciones de regularidad que se realizan en muchos
espacios protegidos, se han identificado solo seis comunidades autónomas
que realizan algún tipo de evaluación de la gestión de sus espacios. Pre d o-
minan las evaluaciones de actividades, normalmente realizadas junto con
las de regularidad contable. Generalmente se limitan a comparar la memo-
ria anual de actividades con el plan de gestión aprobado, a fin de compro-
bar qué acciones previstas quedaron pendientes de ejecución y pro p i c i a r
así la discusión sobre si hay que incorporarlas en el plan del año siguiente
o no. Las evaluaciones operativas de la gestión se llevan a cabo en muy po-
cos espacios y generalmente de forma interna. Destacan las auditorías de
tipo operativo realizadas con motivo de la revisión de los PRUG de tre s
p a rques nacionales, siguiendo la metodología definida en el Plan Dire c t o r
de los Parques Nacionales de 1998.

Metodologías de evaluación
En general, los métodos más interesantes para evaluar la gestión son los
que valoran la eficacia, la eficiencia y la equidad. La valoración puede re f e-
rirse a los objetivos, incluir los efectos secundarios, basarse en las perc e p-
ciones de los usuarios, los implicados o los afectados, o puede plantearse
de forma sistemática o compre n s i v a .

La revisión del cumplimiento de los objetivos es el método más simple,
puesto que se limita a valorar, para cada objetivo definido, si se ha conse-
guido y en qué grado. Por su simplicidad y la inteligibilidad de sus re s u l t a-
dos es uno de los métodos más usados, a pesar de sus limitaciones. Entre
éstas figura el que prescinde de aspectos tan importantes como son los
medios utilizados, los costes y los efectos inesperados.
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ra), en la medida en que han podido incidir en el planteamiento de las
evaluaciones de la gestión y, sobre todo, en su uso posterior. Por consi-
guiente, la difusión de las evaluaciones de gestión se limita generalmente
a los órganos rectores y gestores u órganos jerárquicos superiores. La pu-
blicación de los resultados, siquiera resumida tal como se da en otros paí-
ses occidentales, es prácticamente inexistente en España, aunque algunos
espacios se plantean hacerlo.

Incidencia de las evaluaciones
El uso principal de las evaluaciones realizadas hasta ahora es informar y
documentar el estado de la cuestión y las tendencias. Por el momento, su
influencia en la gestión, en las asignaciones presupuestarias y de personal
es muy limitada o inexistente. Destaca el caso particular de algunas eva-
luaciones de la gestión realizadas en el marco del proceso de revisión de
planes de uso y gestión, donde la incidencia de los resultados se considera
muy alta.

La situación descrita en este diagnóstico se explica por la existencia de un
cierto número de barreras o debilidades que han impedido la introduc-
ción de la evaluación en los espacios protegidos españoles. Sin embargo,
también existen numerosas oportunidades que animan a iniciar este pro-
ceso (cuadro 8.2).
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riencias de las que se debe aprender para avanzar hacia una mayor efi-
cacia en la gestión. Es la denominada gestión adaptativa, en la que la
evaluación es un elemento más de la gestión. La gestión adaptativa se
basa en un desarrollo circ u l a r. Es decir, la experiencia de decisiones pa-
sadas sirve para mejorar la toma de decisiones futuras, de forma que
conviene saber en todo momento si se están obteniendo los re s u l t a d o s
esperados, para proseguir con la misma estrategia o bien cambiar de
modo de actuación.

A u t o res y destinatarios
Casi todas las evaluaciones de la gestión que se realizan en España son in-
t e rnas, es decir son elaboradas por el órgano gestor o el órgano re c t o r,
aunque a veces cuenten con el apoyo de consultores externos, dirigidos
desde el órgano gestor. No obstante, se realizan también algunas auditorí-
as mixtas, por ejemplo en la Xunta de Galicia, donde existe una Dire c c i ó n
General de Inspección de Servicios, adscrita a Presidencia y con competen-
cias funcionales sobre toda la administración autonómica, que tiene la re s-
ponsabilidad de evaluar el rendimiento de las unidades responsables de
los espacios pro t e g i d o s .

Los principales destinatarios de las evaluaciones realizadas son los órg a-
nos gestores u órganos re c t o res, aunque en algunos casos se facilitan tam-
bién a los órganos jerárquicos superiores e incluso a los parlamentos. Se
d i f e rencian a este respecto las Reservas de la Biosfera, que deben re n d i r
cuentas a la UNESCO a través de una auditoría operativa realizada cada
diez años, y también algunos programas que cuentan con financiación eu-
ropea, como el programa LIFE —en parte desarrollado en espacios pro t e-
gidos—, cuyas evaluaciones  tienen que ser presentadas a los org a n i s m o s
e u ropeos competentes.

Difusión, información y participación pública
La información pública de los resultados de las evaluaciones de gestión de
los espacios protegidos se da raras veces. Una excepción la constituyen
las publicaciones realizadas por algunos órganos públicos de carácter
asesor (Departament de Medi Ambient, 1996, 1998). La participación pú-
blica en el planteamiento y la elaboración de las evaluaciones es práctica-
mente inexistente. En algunos espacios ha habido una participación orgá-
nica indirecta a través de los órganos re c t o res (patronatos, juntas,
etcétera) o bien de sus órganos consultivos (consejos consultivos, etcéte-
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R e c o m e n d a c i o n e s *
1 . Los organismos responsables de los espacios protegidos deben form a l i-

zar su compromiso de evaluar periódicamente la planificación y la ges-
tión de redes y espacios, y de adecuarlas en aquellos aspectos suscepti-
bles de ser mejorados.*

2 . Impulsar la realización de evaluaciones operativas o de re n d i m i e n t o
que reflejen el alcance en el cumplimiento de los objetivos de los espa-
cios protegidos y sus costes.*

3 . Asegurar la participación tanto de auditores internos como externos en
la evaluación de los espacios protegidos, para garantizar su objetividad
y su cre d i b i l i d a d . *

4 . Los principales usuarios de las evaluaciones de gestión deben ser los
ó rganos gestores y re c t o res de los espacios protegidos y su org a n i s m o
responsable superior, pero también deben ser difundidas para inform a r
a la sociedad.*

5 . Estimular la difusión de las evaluaciones de espacios protegidos o re d e s
de espacios que puedan considerarse re p resentativas y modélicas, en
colaboración con los organismos competentes.

6 . Definir explícitamente en los documentos de gestión de los espacios
p rotegidos sus objetivos concretos y evaluables, el balance de inversio-
nes y los beneficios resultantes de sus actuaciones, para facilitar así el
p roceso de evaluación. 

7 . D e s a rrollar metodologías de adaptación de los distintos sistemas de ca-
lidad existentes al campo de la gestión de los espacios pro t e g i d o s .
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D e b i l i d a d e s
• Fa l ta de cultura o tradición evaluadora en las ad-

ministraciones pública s .

• Fa l ta de implicación de los órganos de control de
las administraciones públicas en las auditorías
operativas del ámbito de la conservación de la na-
turaleza y los espacios pro t e g i d o s .

• Resistencia a facilitar información (tendencia al
s e c retismo) y especialmente a reconocer limita-
ciones.

• Fa l ta de formación evaluadora en los re s p o n s a-
bles de los espacios pro t e g i d o s .

• Poco desarrollo de la planificación y de la defini-
ción de objetivos operativos en los espacios pro-
tegidos.

• Temor a las complicaciones y costes que supon-
dría la introducción de la práctica evaluadora de la
gestión de los espacios protegidos en especial, o
de otras unidades administrativas en general.

O p o r t u n i d a d e s
• Tendencia de las administraciones públicas euro-

peas a emprender evaluaciones o auditorías que
ayuden a mejorar la eficacia de su acción ambien-
tal, y a dar a conocer los re s u l tados y las dificulta-
des encontradas, por ejemplo, en el marco de las
Agendas 21 locales o autonómica s .

• Tendencia de las administraciones públicas, y so-
b re todo de sus órganos de control, a superar la
evaluación contable o de actividades y tender hacia
una evaluación operativa de carácter estratégico
( Varios autores, 1998; Termes, 1999; Fuente, 1999 ) .

• Aumento gradual del interés en las evaluaciones
como instrumentos de control y mejora de la ges-
tión de los espacios protegidos, tanto por parte de
los órganos responsables como de org a n i z a c i o-
nes ecologistas y otros sectores críticos.

• I n t roducción de planes de seguimiento ecológico
en algunos espacios pro t e g i d o s .

• Iniciativas de organizaciones no gubernamenta l e s
e u ropeas, como Eurosite, que ha elaborado y pu-
b l i cado un manual de planificación de espacios
p rotegidos que incluye un capítulo dedicado a la
e v a l u a c i ó n .

• D e s a r rollo en los últimos años de experiencias
evaluadoras internacionales de gran entidad, co-
mo el GAP Analysis en Estados Unidos o la eva-
luación del sistema de parques nacionales en el
Reino Unido.

C u a d ro 8.2. Debilidades y oportunidades detectadas para la incorporación de la evaluación a los espacios
p rotegidos españoles.
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* Se señalan con un asterisco las recomendaciones que se recogen al final, en el apartado de-
dicado a aquellas que se consideran más urgentes en función del estado actual de desarro l l o
de los espacios protegidos en el conjunto del Estado español.
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Acciones priorita r i a s * *
1 . C rear un grupo de trabajo para impulsar y coordinar actividades que

p romuevan la evaluación en los espacios pro t e g i d o s . * *

2 . Elaborar un manual sobre las auditorías operativas de espacios pro t e-
gidos, con criterios e indicadores para la correcta evaluación de sus
distintos planes y pro g r a m a s . * *

3 . O rganizar un programa de formación de evaluadores y auditore s .

4 . O rganizar un seminario para valorar el grado de implementación de la
evaluación de la gestión en los espacios pro t e g i d o s .
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Observatorios vivos pro p u e s t o s

• P a rque Nacional de Garajonay.
• P a rque Natural de Sant Llorenç del Munt i l’Obac.
• Red de Espacios Naturales Protegidos de Aragón.
• Evaluación demostrativa de un sistema autonómico de espacios pro t e g i-

dos, el caso de Cata l u ñ a .

En este caso, ninguno de los observatorios vivos propuestos se ha pre s e n ta-
do formalmente, lo cual es significativo de la falta de experiencias de evalua-
ción en espacios pro t e g i d o s .

** Se señalan con dos asteriscos las acciones prioritarias que se incluyen al final, en el apar-
tado dedicado a aquellas cuya ejecución se propone en el periodo 2002 a 2005.
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La gestión para la conserv a c i ó n
6 . Plantear los objetivos de conservación como objetivos operativos, de

f o rma que sean concretos y mensurables, para facilitar su seguimiento
y su evaluación. Estos objetivos deben abordarse desde una perspectiva
c o h e rente con la identidad natural y sociocultural del terr i t o r i o .

7 . Basar la gestión para la conservación de cada espacio protegido en un
análisis sistémico de sus componentes y su funcionamiento y de las re-
laciones ecológicas con su entorn o .

8 . Todas las actividades de conservación deben inspirarse en el principio
de cautela —ante la duda abstenerse— y sustentarse en un diagnóstico
basado en los estudios o programas permanentes de seguimiento de los
re c u r s o s .

9 . Para la conservación del patrimonio natural y cultural deberá tenerse
en cuenta la historia de usos del territorio y su incidencia en el estado
de conserv a c i ó n .

1 0 .Todo nuevo uso o modificación sustancial de usos en un espacio pro t e-
gido debe ser sometido a un detallado análisis de compatibilidad con
los fines del espacio y otros usos establecidos.

La compatibilización del desarrollo socioeconómico
1 1 .Los planes de desarrollo socioeconómico deben orientarse al desarro l l o

sostenible y estar integrados en los instrumentos de planificación y ges-
tión de los espacios protegidos. No se deben limitar a garantizar la con-
s e rvación de los valores del espacio, sino que deben explorar fórm u l a s
en las que determinadas actividades económicas contribuyan a aumen-
tar el valor de su patrimonio natural.

1 2 .Establecer mecanismos de coordinación entre las administraciones y
los agentes con responsabilidades en el desarrollo rural para garantizar
la articulación de las políticas sectoriales con los objetivos de conserv a-
ción de los espacios pro t e g i d o s .

1 3 .Dar prioridad a iniciativas promovidas por agentes locales, fomentando
su compromiso con la conserv a c i ó n .

1 4 .Fomentar el asociacionismo entre los habitantes de los espacios pro t e-
gidos y su articulación con agentes de desarrollo rural de ámbitos terr i-
toriales más amplios para mejorar la explotación y la comerc i a l i z a c i ó n
de productos en escalas económicas eficientes.
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Principales re c o m e n d a c i o n e s

Estas 40 recomendaciones principales del Plan de Acción han sido seleccio-
nadas de acuerdo con las valoraciones hechas por los gestores y pro f e s i o n a-
les relacionados con los espacios protegidos y expresan el grado de urg e n c i a
con el que deberían atenderse. No obstante, para obtener una visión más
completa deben consultarse los conjuntos de recomendaciones que figuran
en cada capítulo del Plan de Acción, de los cuales las recomendaciones que
figuran a continuación —identificadas en los capítulos correspondientes con
un asterisco— no son sino una selección de las consideradas más urg e n t e s ,
lo cual no quiere decir que las demás sean menos import a n t e s .

La planificación en el marco de la ordenación del territorio 
1 . Definir y articular en cada ámbito administrativo y territorial un marc o

global de actuación que incluya el modelo territorial de conjunto, la es-
trategia de conservación del medio natural y el sistema de espacios
p rotegidos, procurando en todos los casos su articulación con las políti-
cas y estrategias sectoriales.

2 . D e s a rrollar un sistema de espacios protegidos en cada comunidad au-
tónoma, asegurando su adecuada coordinación territorial interadminis-
trativa. Este sistema debe integrar los suficientes elementos para ga-
rantizar el funcionamiento del territorio: espacios protegidos, zonas de
a m o rtiguación y conexiones biológicas.

3 . D e s a rrollar un documento de planificación de cada sistema de espacios
p rotegidos que incluya su relación con la planificación territorial y la
definición de sus contenidos.

4 . Integrar la Red Natura 2000 en el esquema general de protección de
cada ámbito territorial, definiendo la gestión de las futuras ZEC en el
m a rco de las correspondientes redes o sistemas de espacios pro t e g i d o s
de cada comunidad autónoma y dotando a los espacios de la Red Natu-
ra 2000 de planes de gestión o normas de conservación acordes con
sus características y objetivos.

5 . Dotar a todos los espacios protegidos de un plan de gestión adecuado a
sus características, con la programación económico-financiera necesa-
ria para alcanzar los objetivos que se hayan planteado.
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2 2 .Dotar a cada espacio protegido de unidades de gestión específicas y cla-
ramente identificables.

2 3 .Establecer mecanismos de coordinación y concertación con los agentes
sociales y económicos del territorio, part i c u l a rmente a medida que se
d e s a rrolla la estructura de gestión del espacio pro t e g i d o .

2 4 .Garantizar la disponibilidad de recursos adecuados para una gestión
efectiva y estable en el tiempo, sin rupturas ni cambios bru s c o s .

2 5 .Establecer un programa de actuación y un presupuesto anuales que re-
flejen las actuaciones que como mínimo se deben re a l i z a r.

La part i c i p a c i ó n
2 6 .P ro p o rcionar información relevante para que se pueda part i c i p a r.

2 7 .Mantener una comunicación fluida con la población local y los usuarios
a través de foros para el debate y la participación de carácter estable.

2 8 .P romover la capacitación y la formación orientadas a la part i c i p a c i ó n .

2 9 .Integrar la participación en los procesos de toma de decisiones tanto en
la planificación como en la gestión.

3 0 .Ampliar y mejorar los instrumentos de participación actualmente existentes.

La investigación y el seguimiento
3 1 .Identificar y hacer explícitas las carencias, necesidades y prioridades

de la investigación aplicada en los espacios protegidos, en todos los
ámbitos temáticos, poniéndolos en conocimiento de las instituciones
responsables de promover y financiar la investigación para que estos
p royectos sean priorizados y dotados de presupuesto específico. 

3 2 .Elaborar programas de seguimiento de los espacios protegidos con ob-
jetivos y recursos a largo plazo, haciendo uso de los llamados indicado-
res de estado con objeto de detectar los posibles cambios y tendencias
en el tiempo.

3 3 .Potenciar la utilización de metodologías y protocolos rigurosos, estan-
darizados y comparables en las actividades habituales de gestión y se-
guimiento de los espacios pro t e g i d o s .

3 4 .Potenciar la colaboración estable y a largo plazo entre investigadores y
g e s t o res, asegurando la implicación de los científicos en las pro b l e m á t i-
cas de los espacios protegidos y pro p o rcionando un asesoramiento ágil
y operativo para la gestión, el seguimiento y la evaluación.
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1 5 .Los programas de desarrollo rural deben ser integradores de todos los
tipos de recursos (agricultura, ganadería, bosques, caza, turismo, etcé-
tera) y favorecer actividades equilibradas y sostenibles. Deben evitarse
aquellos programas sectoriales, basados en subvenciones, cuyo alcance
es escaso una vez finaliza el aporte económico.

El uso público
1 6 .La planificación del uso público en el interior del espacio pro t e g i d o

s i e m p re se supeditará a la conservación como objetivo prioritario.

1 7 .Los aspectos generales relacionados con la planificación del uso públi-
co deberán estar recogidos en los planes de gestión y, cuando el espa-
cio protegido lo considere oportuno, desarrollarse en planes o pro g r a-
mas específicos. Estos documentos deben apoyarse en un buen
diagnóstico de la situación de partida, que debería contener completa
i n f o rmación sobre los visitantes (afluencia, distribución, tipología, de-
mandas, actividades, satisfacción), sobre la capacidad de acogida (del
espacio, de las infraestructuras y respecto a la calidad de la visita), so-
b re los equipamientos ya existentes, la calidad de los servicios y los re-
cursos necesarios.

1 8 .Establecer para las redes o sistemas de espacios protegidos modelos de
uso público que marquen objetivos y directrices comunes, y que des-
a rrollen en cascada, hasta distintos niveles, los correspondientes ins-
t rumentos de planificación (planes de uso público y programas deriva-
dos). Estos instrumentos deben ponerse en marcha en todos los
espacios que tengan entre sus objetivos facilitar el disfrute y la educa-
ción de los visitantes.

1 9 .En cada espacio protegido deben establecerse procedimientos o pro t o-
colos para pro p o rcionar la adecuada seguridad a sus visitantes. 

2 0 .P ropiciar la participación de los agentes y empresas locales en las fór-
mulas de gestión de los equipamientos de uso público.

Los recursos humanos, materiales y económicos para la gestión
2 1 .Definir y estructurar los recursos humanos y materiales necesarios pa-

ra la consecución de los objetivos por los que se declaran los espacios
p rotegidos. Los recursos se irán desarrollando y consolidando en fun-
ción de las prioridades de gestión de cada territorio, teniendo en cuenta
las características territoriales y socioeconómicas de cada espacio.
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Acciones prioritarias cuya ejecución se propone en el periodo 2002-2005

Entre las 36 acciones identificadas en el PLAN DE ACCIÓN, y que figuran al
final de cada capítulo, las 21 siguientes son las que se pretende poner en
marcha y ejecutar antes de fin del año 2005. En los capítulos correspon-
dientes se han identificado con dos asteriscos entre el conjunto de accio-
nes propuestas. Queda aún pendiente identificar las fuentes de financia-
ción y las entidades que participarán en la coordinación y la ejecución de
cada una de las acciones. 

Manuales
1. Elaborar un manual de re f e rencia de EUROPARC-España sobre las

metodologías y los contenidos de los distintos tipos de planes.

2. Elaborar un manual en el que se clarifiquen conceptos de uso público.

3. Redactar un documento donde quede plasmada la metodología para la
elaboración de los programas de educación ambiental derivados de los
planes de uso público.

4. Elaborar un manual sobre las auditorías operativas de espacios prote-
gidos, con criterios e indicadores para la correcta evaluación de sus
distintos planes y programas.

Seminarios 
5. Organizar un seminario que aborde la integración de los espacios pro-

tegidos, así como de las redes y sistemas de espacios, en la política y
la práctica de la ordenación del territorio en diferentes escalas espa-
ciales, con particular atención a su tratamiento en los planes de orde-
nación territorial comarcales y subregionales.

6. O rganizar un seminario en torno a la articulación de la Red Natura
2000 en el sistema de espacios naturales protegidos, los instrumentos
de planificación que requiere su desarrollo, así como las medidas con-
tractuales, administrativas y económicas necesarias para su aplica-
ción. El seminario deberá valorar la constitución de uno o varios gru-
pos de trabajo para desarrollar distintos aspectos de la aplicación de
la Red Natura 2000.

7. Organizar un seminario para la discusión de experiencias en la elabo-
ración y la aplicación de planes de desarrollo socioeconómico, con la
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3 5 .Dotar a los espacios protegidos de los instrumentos necesarios para la
obtención, el tratamiento, la consulta y el análisis de la información ge-
nerada por estudios e investigaciones. Se propone en particular la im-
plementación de sistemas de información geográfica (SIG) como instru-
mentos de apoyo a la planificación y la gestión.

La evaluación
3 6 .Los organismos responsables de los espacios protegidos deben form a l i-

zar su compromiso de evaluar periódicamente la planificación y la ges-
tión de redes y espacios, y de adecuarlas en aquellos aspectos suscepti-
bles de ser mejorados.

3 7 .Impulsar la realización de evaluaciones operativas o de re n d i m i e n t o
que reflejen el alcance en el cumplimiento de los objetivos de los espa-
cios protegidos y sus costes.

3 8 .Asegurar la participación tanto de auditores internos como externos en
la evaluación de los espacios protegidos, para garantizar su objetividad
y su cre d i b i l i d a d .

3 9 .Los principales usuarios de las evaluaciones de gestión deben ser los
ó rganos gestores y re c t o res de los espacios protegidos y su org a n i s m o
responsable superior, pero también deben ser difundidas para inform a r
a la sociedad.

4 0 .Estimular la difusión de las evaluaciones de espacios o redes que pue-
dan considerarse re p resentativas y modélicas, en colaboración con los
o rganismos competentes.
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G rupos de trabajo 
1 5 .C rear un foro profesional de gestores de espacios protegidos para el in-

t e rcambio de experiencias en materia de actividades y técnicas de con-
s e rv a c i ó n .

1 6 .Establecer un grupo de trabajo en el que se reunan investigadores y
g e s t o res de espacios protegidos para dialogar sobre puntos de interés
común y definir prioridades de investigación aplicada, de modo que se
avance en la definición de una estrategia sobre necesidades de investi-
g a c i ó n .

1 7 .C rear un grupo de trabajo para impulsar y coordinar actividades que
p romuevan la evaluación en los espacios pro t e g i d o s .

1 8 .C rear un foro de debate en relación con la información y la part i c i p a-
ción en la implantación de la Red Natura 2000 en el Estado español. 

P rogramas de form a c i ó n
1 9 .Fomentar los cursos de formación de expertos en espacios pro t e g i d o s ,

con particular énfasis en la teoría y la práctica de la conservación de
los recursos y sus múltiples especialidades (seguimiento, re s t a u r a c i ó n ,
e t c é t e r a ) .

2 0 .D e s a rrollar el sistema de formación y acreditación profesional para los
g e s t o res de espacios protegidos promovido por EUROPA R C - E s p a ñ a .

2 1 .O rganizar un programa de formación para la participación dirigido al
personal de los espacios pro t e g i d o s .

163Acciones prioritarias cuya ejecución se propone en el periodo 2002-2005

p a rticipación de organizaciones dedicadas al desarrollo rural. Como
resultados de la preparación y la ejecución del seminario se prevén:
· La recopilación y difusión de experiencias piloto de asociaciones de propietarios y coope-

rativas para optimizar el uso de los recursos y mejorar la competitividad de sus pro d u c t o s .

· La elaboración de un documento sobre necesidades sociales, económicas y culturales

de las comunidades locales de los espacios protegidos, destinado a las instituciones

competentes y orientado a la mejora de la calidad de vida y la fijación de población en

el marco de un modelo de desarrollo sostenible.

8. Organizar un seminario específico sobre las posibilidades de los siste-
mas de beneficios fiscales para los espacios protegidos.

Bases de datos
9. Organizar un observatorio permanente en el Ministerio de Medio Am-

biente en relación con todos los sistemas de espacios protegidos del
Estado español, con el objetivo de mantener información actualizada,
p ro p o rcionar asistencia técnica para la organización de este tipo de
sistemas y elaborar informes que permitan identificar vacíos y caren-
cias del conjunto. EUROPARC-España debe desempeñar un papel rele-
vante en ese observatorio.

10.Mantener un directorio interactivo de profesionales de los espacios
protegidos que incluya datos sobre su responsabilidad, su área de acti-
vidad, etcétera.

11.Facilitar la difusión de los resultados de la investigación y las expe-
riencias de seguimiento en espacios protegidos. Para ello, se propone
potenciar la base de datos gestionada por la Oficina Técnica de EURO-
PARC-España, de modo que pueda consolidarse como centro de refe-
rencia, consulta e intercambio de información. 

Proyectos y estudios piloto
12.Establecer las correspondencias con las categorías UICN el conjunto

de los espacios protegidos del Estado español.

13.Identificar aquellos subsidios públicos que se destinan a actividades
perjudiciales para el medio ambiente, particularmente en el contexto
de los espacios protegidos. Su modificación y su supresión, así como la
i n t e rnalización de sus costes ambientales, puede convertirse en la
principal fuente para financiar los costes de conservación.

14.Poner en marcha un proyecto para evaluar el papel que cumplen en la
actualidad los equipamientos de uso público en los espacios pro t e g i d o s .
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P a rticipantes en reuniones técnicas de trabajo y otros expertos consultados

En la elaboración del Plan de Acción han participado además el conjunto de los miem-
b ros de EUROPARC-España y otros muchos expertos y colaboradores, a través de los ta-
l l e res de trabajo y los debates enmarcados en los congresos ESPARC 2000 y ESPA R C
2001, celebrados en Olot y Ávila re s p e c t i v a m e n t e .

Consejo de administración de EUROPA R C - E s p a ñ a

P residente: Mateo CA S T E L L Ó MA S

Vi c e p residente: Xavier MAT E U LL E VA D O T

S e c retario: Xosé LA G O GA R C Í A

Vocal: Juan GA R AY ZA B A L A

Vocal: Hermelindo CA S T R O NO G U E I R A

Vocal: José Vicente D E LU C I O FE R N Á N D E Z

P residente de Honor: Antonio LÓ P E Z LI L L O
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Participantes en la elaboración del Plan de Acción

M i e m b ros del grupo de trabajo de EUROPA R C - E s p a ñ a

Francisca BA R A Z A MA RT Í N E Z (Región de Murc i a )
J o rge BO N N E T FE R N Á N D E Z- TR U J I L L O (Cabildo Insular de Te n e r i f e )
Carles CA S T E L L PU I G (Diputació de Barc e l o n a )
J o rdi FA L G A R O N A BO S C H ( P a rc Natural de la Zona Volcànica de la Garro t x a )
E d u a rdo FE R N Á N D E Z TA B A L E S (Junta de Andalucía)
Santiago GA R C Í A FE R N Á N D E Z- VE L I L L A (G o b i e rno de Navarr a )
Javier GÓ M E Z- LI M Ó N GA R C Í A (Oficina Técnica de EUROPA R C - E s p a ñ a )
Salvador GR A U TO RT (Generalitat de Catalunya)
Catalina MA S S U T I ( G o v e rn Balear)
Xavier MAT E U LL E VA D O T (Vi c e p residente de EUROPA R C - E s p a ñ a )
Begoña MAT I L L A (Ministerio de Medio Ambiente)
José Ignacio MO L I N A GA R C Í A (Junta de Castilla y León)
M a rta MÚ G I C A D E L A GU E R R A (Oficina Técnica de EUROPA R C - E s p a ñ a )
Gonzalo PU E RT O AR R I B A S (Xunta de Galicia)
C a rmen Eugenia RE D O N D O RO J A S ( G o b i e rno de Canarias)
J o rdi RE I N O S O (Diputación General de Aragón)
Jaume VI C E N S I PE R P I N Y À (E x d i rector del Parc Natural de la Zona Volcànica de la Garro t x a )
Federico ZA M O R A (Comunidad de Madrid)
Javier ZA PATA SA L G A D O ( O rganismo Autónomo Parques Nacionales)

A u t o res de los documentos de trabajo pre v i o s

R i c a rdo BL A N C O PO RT I L L O

Carles CA S T E L L PU I G

Santiago GA R C Í A FE R N Á N D E Z- VE L I L L A

R i c a rdo GA R C Í A MO R A L

Javier GÓ M E Z- LI M Ó N GA R C Í A

Francisco HE R A S HE R N Á N D E Z

Josep María MA L L A R A C H CA R R E R A

José Ignacio MO L I N A GA R C Í A

M a rta MÚ G I C A D E L A GU E R R A

Lucía RA M Í R E Z SA N Z

Jaume VI C E N S I PE R P I N Y À

Plan de Acción para los espacios naturales protegidos164

Roger AR Q U I M B A U

José Antonio ATA U R I ME Z Q U I D A

Javier BE N AYA S D E L ÁL A M O

Pablo BI FA N I

Antoni BO M B I

Miguel Ángel BR AV O UT R E R A

Francisco CA B R E R A

Susana CA LV O

Roser CA M P E N Y VA L L S

Xavier CA N O S A

Inocente CA R R A L E R O JA I M E

Ignasi CA S T E L L Ó I VI D A L

H e rmelindo CA S T R O

Apeles DÍ A Z

Pilar GA R C Í A AR R I B A S

Daniel GU I N A RT

Isaac IZ Q U I E R D O ZA M O R A

Santiago LL A C U N A

José Vicente D E LU C I O FE R N Á N D E Z

Antonio MA C H A D O CA R R I L L O

Jacobo MA L D O N A D O

José Luis MA RT Í N ES Q U I V E L

Rafael MATA OL M O

Angel MI Ñ O

Carlos MO N T E S D E L OL M O

Juan RE Q U E J O LI B E R A L

F e rrán RO D À

Joan DO M È N E C RO S

F e rnando SA N C H O RO Y O

Guido SC H M I D T

Carlos SU N Y E R

Ramón TE J E D O R SA N Z

Miguel Ángel TR O I T I Ñ O VI N U E Z A

Antonio TR O YA

Pablo XA N D R I
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