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El Plan de Accién para los espacios naturales protegidos del Estado espafiol, pro-
movido en 2002 por EUROPARC-Espafia, es uno de los documentos de referen-
cia para el conjunto de responsables de la planificacion y gestion de estos espa-
cios. Representa una vision compartida para afrontar los desafios que plantean su
planificacion, gestion y conservacion.

En sus recomendaciones, el Plan de Accion pone de manifiesto la necesidad no
solo de dotar a los espacios protegidos de planes de gestién, sino también de
desarrollar modelos de planificacion mas amplios en los que se integren los espa-
cios naturales protegidos, con especial referencia a las perentorias necesidades
de planificacion de la futura red Natura 2000.

Como consecuencia, una de las acciones prioritarias del Plan de Accion es la ela-
boracion, publicacion y difusion de un manual de referencia sobre las metodolo-
gias y los contenidos de los distintos tipos de planes que permita alcanzar unos
conceptos basicos y un lenguaje comun para los gestores y planificadores de es-
pacios protegidos.

El presente manual parte de la experiencia de la Fundacion Fernando Gonzalez
Bernaldez y de EUROPARC-Espaiia en la formacién de gestores de espacios
protegidos y en la experiencia de un amplio grupo de especialistas en la aplica-
cion practica en el disefio y evaluacion de planes de gestion.

Los materiales de partida fueron inicialmente ensayados en el Master Interuniver-
sitario de Espacios Naturales y en el curso de Gestion y Evaluaciéon de Espacios
Naturales dentro del proyecto FODEPAL de la FAO. A partir de dicho material do-
cente se elabord un primer documento que fue sometido a la consideracion del
grupo de expertos.

Las aportaciones de estos expertos, y sus comentarios al documento preliminar,
fueron debatidos en un Seminario Técnico realizado en Madrid en noviembre de
2006.



A partir del material de partida, de las aportaciones de los expertos y de las con-
clusiones del Seminario se ha elaborado este manual.

Los objetivos del presente manual son:

Fijar algunos conceptos basicos para la planificacion de espacios naturales pro-
tegidos, con objeto de alcanzar una terminologia comun entre los gestores y pla-
nificadores de estos espacios.

Plantear los aspectos basicos que debe afrontar un plan de gestion para un es-
pacio protegido.

Presentar una metodologia de referencia simple y versatil, de aplicacion tanto
para el disefio de planes como para su evaluacion.









1.1. Introduccién

Segun la base de datos mundial de areas protegidas (WDPA) existen mas de
100.000 espacios naturales protegidos en el mundo, lo que representa casi 20
millones de kildmetros cuadrados: el 13% de la superficie continental del globo
(Chape et al., 2003).

Aunque obviamente los espacios protegidos no son la Unica via para la conserva-
cion de la naturaleza (existen otros instrumentos generales y sectoriales en las po-
liticas de las naciones), constituyen hoy por hoy el principal instrumento de ges-
tion directa aplicado a la conservacion.

La importancia del esfuerzo destinado a los espacios protegidos, tanto en térmi-
nos de recursos materiales, humanos y economicos, asi como la dificultad que su-
pone gestionar sistemas complejos y dinamicos en un mundo en proceso acele-
rado de cambio, hacen cada vez mas necesaria la adopcion de criterios rigurosos
para su gestion, que permitan optimizar el uso de los recursos y hagan posible la
evaluacion de su eficacia. En este contexto la planificacion de la gestion adquiere
una especial relevancia.

En los ultimos afios se esta produciendo una profunda revolucion en la forma de
entender y administrar los espacios protegidos. El V Congreso Mundial de Par-
ques, celebrado en Durban en 2003, tuvo por lema “Beneficios mas alla de las
fronteras’, abriendo simbolicamente las puertas de los espacios protegidos para
hacer sentir su influjo favorable en la conservacion de la biodiversidad y en el
desarrollo humano. También en el Plan de Trabajo para las areas protegidas
adoptado en la ultima Conferencia de las Partes del Convenio de Diversidad Bio-
logica COP7 (Kuala Lumpur, febrero de 2004) se ha apostado por los espacios
protegidos, reuniendo por primera vez un grupo de trabajo dedicado especifica-
mente al Articulo 8 del convenio: “conservacion in situ, areas protegidas”. Tam-
bién en el IV Congreso Mundial de la Naturaleza de la UICN, celebrado en Bang-
kok a finales de 2004, se reconocio el papel de los espacios protegidos para
alcanzar los objetivos de desarrollo de la ONU para el milenio con el horizonte
del 2015.



En la actualidad los espacios naturales protegidos se conciben como instrumen-
tos para la conservacion de la naturaleza, como una forma moderna de adminis-
tracion de los recursos naturales, donde el fin primordial es garantizar los servicios
que proporcionan los ecosistemas, junto a la conservacion de sus valores patri-
moniales.

1.2. Concepcion moderna de los espacios protegidos

Aunque las fuentes citan distintos precedentes historicos de territorios reservados
por antiguos reyes y aristocratas o por pueblos indigenas, puede considerarse
que el concepto moderno de espacio protegido es muy reciente en la historia y
comienza a finales del siglo XIX.

Desde entonces, la evolucion del conocimiento cientifico y técnico, junto a los
cambios en la percepcién publica y politica de la conservacion de la naturaleza,
ha hecho cambiar sensiblemente el papel que desempefian estos espacios, dan-
do lugar a lo que se ha denominado el “nuevo paradigma” de los espacios prote-
gidos (Phillips, 2003) (tabla 1).

Tema Como eran los espacios protegidos Como son los espacios protegidos
Objetivos Destinados a la conservacion estricta Objetivos de conservacion compatibles con
objetivos sociales y econémicos
Establecidos para la proteccion de la vida Establecidos también por razones cientificas
silvestre y bellezas escénicas espectaculares  y culturales
Conservacion de areas naturales silvestres, Conservacion de areas naturales y
sin presencia humana seminaturales, y valores culturales asociados
Gestionados bajo el principio Gestionados activamente para la recuperacion
de no intervencion de especies o restauracion de ecosistemas
Gestionados principalmente para visitantes El turismo es un medio de contribuir
y turistas a la economia local
Contexto Designados de forma aislada, gestionados Planificados como parte de los sistemas
como ‘“islas” nacionales, regionales e internacionales,
desarrollados como “redes”
Percepciones Considerados de interés nacional Considerados también de interés

o internacional

regional o local

Poblacién local

Planificados y gestionados sin considerar
las opiniones locales

Gestionados con o para la poblacion local
y en algunos casos por la misma poblacién
local, para satisfacer sus necesidades

Gobierno

Administrados por el gobierno central

Gestionados por muchos socios




Técnicas Gestionados de forma reactiva dentro Gestionados de manera adaptativa,
de gestion de una escala de tiempo limitada, con sensibilidad social y politica
de manera tecnocratica

Capacidad Gestionados por cientificos y expertos Gestionados por personas con capacidades
de gestion en recursos naturales multiples, tomando en consideracion
los conocimientos locales

Finanzas Financiados por los gobiernos Financiados con recursos de muchas fuentes

El origen de los espacios naturales protegidos, tal y como hoy los entendemos, se
encuentra en la voluntad social de evitar la desaparicion de lugares excepciona-
les destacados por la grandiosidad de sus paisajes, la riqueza o singularidad de
su fauna y flora, o por su estado primigenio. Los primeros parques nacionales fue-
ron entendidos como recintos aislados, segregados de un territorio circundante
en proceso de vertiginosa transformacion. Los términos pintoresco, grandioso, su-
blime, salvaje, belleza natural, forman parte de la terminologia con que se argu-
mentan los valores de conservacion en los albores de los espacios protegidos y
asi han quedado recogidos en conmovedores documentos legales de la creacion
de los primeros parques nacionales.

Durante el siglo XX comienzan a declararse espacios protegidos utilizando crite-
rios cientifico-técnicos de forma mas sistematica, y a prestarse atencion a las es-
pecies de fauna y flora, el mantenimiento de los procesos ecoldgicos y evolutivos
esenciales, y posteriormente a la preservacion de una muestra representativa del
rango de comunidades y ecosistemas en sus diferentes estados sucesionales y
gradientes ambientales (Mallarach, 1998; Noss, 2000; Myers et al., 2000).

Mas recientemente, la evidencia cientifica ha mostrado que no es posible con-
servar las especies manteniendo poblaciones aisladas, que la fragmentacion de
los ecosistemas es una de las grandes causas de la extincion de especies, y que
la superficie protegida no es suficiente para asegurar el funcionamiento de los
ecosistemas. Como consecuencia comienzan a desarrollarse propuestas de re-
des y sistemas de conservacion, en los que se incorpora el concepto de conec-
tividad ecologica y la integracion de los espacios protegidos en el territorio, co-
mo elementos clave del funcionamiento ecolégico a escala regional (Jongman,
1995; IUCN, 1998; Bennet, 2003). Los espacios protegidos se entienden co-
mo piezas de un mosaico territorial, diferenciadas por requerir un modelo de
gestion y un régimen de proteccion cuyo objetivo es el de garantizar la provision
a la sociedad de los beneficios derivados del funcionamiento de los ecosistemas
naturales.



En los ultimos aros, los efectos del cambio climatico, aun hoy no evaluados en to-
da su amplitud, obligan a realizar planteamientos integrales en la planificacion del
territorio y en la aplicacion de modelos de gestion ecosistémica.

Las teorias conservacionistas clasicas sintonizaban con la creencia en el equilibrio
inmutable de la naturaleza. En consecuencia, el objetivo de los primeros parques
consistio en mantener lugares inalterados, donde se respetase el funcionamiento
de la vida silvestre fuera de la presencia humana, considerada hostil.

Sin embargo, a partir de los afios 80 del siglo XX, el concepto de conservacién de
la naturaleza comienza a evolucionar influido por el desarrollo del conocimiento
cientifico, y se cuestionan los conceptos tradicionales de equilibrio ecoldgico y cli-
max como referencias inmutables del mejor estado de conservacion. Hoy reciben
mayor atencion las ideas basadas en un equilibrio dinamico, estabilidad elastica o
resiliencia’, conceptos éstos relacionados con el cambio permanente al se ven so-
metidos los ecosistemas. Cobra asi mayor interés la respuesta al cambio que el
mantenimiento de los ecosistemas en un estado inalterable. Los enfoques mas ac-
tuales de gestion y conservacion se basan en los conceptos de integridad? y sa-
lud ecologica®. Los ecosistemas con mayor integridad o con mayor salud ecoldgi-
ca tienen una mayor capacidad de resistir a las perturbaciones (resiliencia).

Solo recientemente se ha comenzado a comprender que los beneficios de man-
tener la integridad y salud de los ecosistemas son muy amplios. Ya en el umbral
del siglo XXI se considera que los ecosistemas ofrecen servicios a la sociedad tan-
to de abastecimiento (alimento, agua, madera, recursos genéticos), como de re-
gulacion (control de la composicion de gases atmosféricos y del clima, regulacion
del ciclo hidrolégico y de las inundaciones, control de la erosién y retencion de nu-



trientes; formacion de suelo y ciclos biogeoquimicos; polinizacién, control biolégi-
co de poblaciones, entre otros) y servicios culturales (estéticos, espirituales, edu-
cativos y recreativos)®. La importancia de la conservacion de la estructura y del
funcionamiento de los ecosistemas se hace mas patente cuando se reconoce su
papel imprescindible para la provision de servicios a la sociedad.

Hoy sabemos que para poder disfrutar de los servicios de los ecosistemas es im-
prescindible conservar (o restaurar donde sea preciso) las funciones o procesos
ecoldgicos esenciales que los soportan, entre ellos el flujo de energia y la organi-
zacion trofica del ecosistema, los ciclos biogeoquimicos y la transferencia de nu-
trientes, la dinamica de poblaciones y la interaccion entre especies, la sucesion
ecoldgica y autoorganizacion de los ecosistemas, las fluctuaciones y el régimen
de perturbaciones naturales, los procesos de dispersion de propagulos o la migra-
cion de especies.

Aunque no siempre se les otorgue un valor econémico en los sistemas de merca-
do, los ecosistemas naturales y seminaturales producen beneficios indispensables
para la economia, la salud publica y el bienestar general de los seres humanos. Se
entiende por tanto que un ecosistema con un buen nivel de integridad o salud eco-
l6gica constituye un capital natural, ya que algunas de sus funciones ecoldgicas ge-
neran servicios a la sociedad, tengan o no valor econémico en el mercado®.

Algunos de estos servicios son identificables localmente y sus beneficios son
también inmediatos, incluso cuantificables en términos econémicos. Por ejemplo,
la creciente actividad turistica observada en el entorno de los espacios protegi-
dos es una consecuencia de los esfuerzos realizados para el mantenimiento de
ecosistemas silvestres atractivos para los visitantes. Varios trabajos recientes
aportan valoraciones en esta linea (Balmford et al., 2002). Sin embargo, en ge-
neral los servicios proporcionados por los espacios protegidos no estan aun su-
ficientemente identificados ni valorados; el pago por servicios ambientales es
aun una practica aislada, aunque estd empezando a ser reconocido en algunos
paises (p. ej. pago por servicios hidrologicos, pago por suministro de agua, o
compras de absorcion de CO, en los mercados internacionales) (Lopez Ornat y
Jiménez-Caballero, 2006).



El reconocimiento y la valoracién de los beneficios proporcionados por la conser-
vacion de los ecosistemas naturales han supuesto un cambio en la concepcion de
los espacios naturales protegidos. La idea de bienes y servicios de los ecosiste-
mas ha venido acompafada, incluso, de nuevas aproximaciones a las formas de
gestion que pueden englobarse bajo el concepto amplio de gestion ecosistémica.
Mas recientemente, el papel de los espacios protegidos en el mantenimiento de
los servicios ambientales, comienza a ser incorporado de forma explicita en algu-
nos documentos de referencia a nivel mundial®.

Cada vez se tienen mas evidencias sobre los efectos del cambio global, no solo
del cambio climatico sino otros, como los cambios cada vez mas intensos y rapi-
dos en los usos del suelo. Ante la creciente relevancia del dinamismo del territo-
rio, la conservacion de la salud de los ecosistemas (esto es, de territorios hetero-
géneos, mosaicos de ecosistemas sometidos a diferente intensidad de manejo,
compatibles con una alta biodiversidad y elevada conectividad), deberia permitir
una mayor capacidad de respuesta frente al cambio global.

El problema esencial radica en cémo gestionar los ecosistemas para asegurar un
desarrollo social y econdmico en el contexto de un mundo cambiante: dependien-
do del modelo de gestion que se adopte se disminuird o se incrementara el flujo
de servicios y por tanto su valor social.

Los espacios protegidos son estructuras de gestion disefiadas pensando en un
mundo estable y por tanto son muy vulnerables frente al cambio global. El princi-
pal reto para el futuro inmediato es adaptar estos modelos de gestion al mundo
cambiante del siglo XXI, construyendo capacidades de adaptacion al cambio. Pa-
ra ello, frente a la gestion reactiva (dirigida a mantener los sistemas naturales en
un estado ideal, de referencia), la herramienta principal sera la gestion adaptativa,
que se basa en la capacidad de aprendizaje de los aciertos y errores, para lo que
son necesarios sistemas de planificacién y gestion que puedan adaptarse al cam-
bio mediante el seguimiento y la evaluacion continua (Duarte, 20086).



1.3. Objetivos de los espacios protegidos

El concepto de conservacion de la naturaleza’ se ha desarrollado en el 4mbito de
las ciencias naturales con dos acepciones: una de ellas relacionada con la gestion
de los recursos, y una segunda ligada a la preocupacion por la desaparicion de es-
pecies y la degradacion o pérdida de lo silvestre (Jordan, 1995; Heywood e Irion-
do, 2003). Asi, por un lado, se equipara la conservacion con el uso sostenible y ra-
cional de los recursos naturales haciendo posible su aprovechamiento a lo largo del
tiempo sin producir su degradacion y agotamiento, y por otro lado, la idea de con-
servacién mas popular hace referencia a la permanencia de especies y lugares fue-
ra de la presencia humana, que se supone destructora (Heywood e Iriondo, 2003)8.
La conservacion, considerada en términos generales, sera objeto de un amplio de-
bate durante mucho tiempo, particularmente en lo que se refiere al equilibrio entre
el mantenimiento y el aprovechamiento de los recursos naturales.

En todo caso, la definicion de conservacion mas frecuentemente utilizada y acep-
tada es la recogida en la Estrategia Mundial de Conservacion (UICN, PNUMA y
WWEF, 1991) “la gestién del uso por el ser humano de los organismos y ecosis-
temas que asegure que dicho uso sea sostenible”.

En el caso de la planificacion de la gestion de los espacios naturales protegidos,
el concepto de conservacion puede acotarse y definirse como el conjunto de ac-
tuaciones y técnicas dirigidas a alcanzar los objetivos de los espacios protegidos.
Pero, écudles son esos objetivos?

En el mundo se han identificado mas de 140 denominaciones distintas de espa-
cios naturales protegidos (Bishop et al., 2004), lo que da idea de la diversidad de
objetivos y de percepciones a que pueden obedecer estos espacios.

Con objeto de ordenar y agrupar las diferentes denominaciones, para proporcio-
nar un lenguaje comun para gestores, planificadores, investigadores, politicos y
ciudadanos, la UICN propone una agrupacion en siete grandes “categorias de
manejo” para los espacios naturales protegidos del mundo, a partir de los objeti-
vos de estas areas (UICN, 1994) (tabla 2).



la Reserva Natural Estricta: area protegida Area terrestre y/o marina que posee algtin ecosistema,
manejada principalmente con fines cientificos rasgo geologico o fisioldgico y/o especies destacados
o representativos, destinada principalmente a actividades
de investigacion cientifica y/o monitoreo ambiental.
Ib Area Natural Silvestre: rea protegida Vasta superficie de tierra y/o mar no modificada o

manejada principalmente con fines de
proteccion de la naturaleza

ligeramente modificada, que conserva su caracter

e influencia natural, no esta habitada de forma permanente
o significativa, y se protege y maneja para preservar su
condicion natural.

Parque Nacional: area protegida manejada
principalmente para la conservacion de
ecosistemas y con fines de recreacion

Area terrestre y/o marina natural, designada para: a)
proteger la integridad ecoldgica de uno o mas
ecosistemas para las generaciones actuales y futuras, b)
excluir los tipos de explotacion u ocupacion que sean
hostiles al propdsito con el cual fue designada el area, y c)
proporcionar un marco para actividades espirituales,
cientificas, educativas, recreativas y turisticas, actividades
que deben ser compatibles desde el punto de vista
ecoldgico y cultural.

Monumento Natural: area protegida

manejada principalmente para la conservacion de

caracteristicas naturales especificas

Area que contiene una o mas caracteristicas naturales

o naturales / culturales especificas de valor destacado o
excepcional por su rareza implicita, sus calidades
representativas o estéticas o por importancia cultural.

v

Area de Manejo de Hébitat / Especies: area
protegida manejada principalmente para la
conservacion, con intervencion a nivel de
gestion

Area terrestre y/o marina sujeta a intervencion activa con
fines de manejo, para garantizar el mantenimiento de los
habitats y/o satisfacer las necesidades de determinadas
especies.

Paisaje Terrestre y Marino Protegido: area
protegida manejada principalmente para la
conservacion de paisajes terrestres y marinos
y con fines recreativos

Superficie de tierra, con costas y mares, segun el caso, en
la cual las interacciones del ser humano y la naturaleza a
lo largo de los afios ha producido una zona de caracter
definido con importantes valores estéticos, ecologicos y/o
culturales, y que a menudo alberga una rica diversidad
biologica. Salvaguardar la integridad de esta interaccion
tradicional es esencial para la proteccion, el mantenimiento
y la evolucién del area.

Vi

Area Protegida con Recursos Manejados:
area protegida manejada principalmente para
la utilizacion sostenible de los ecosistemas
naturales

Area que contiene predominantemente sistemas naturales
no modificados, que es objeto de actividades de manejo
para garantizar la proteccion y el mantenimiento de la
diversidad bioldgica a largo plazo, y proporcionar al mismo
tiempo un flujo sostenible de productos naturales y
servicios para satisfacer las necesidades de la comunidad.



En la tabla 3 se recogen los posibles objetivos de gestion para las diferentes ca-
tegorias del sistema de clasificacion UICN estableciendo su caracter como obje-
tivo principal (1), secundario (2) o potencialmente aplicable (3).

Objetivos de manejo la Ib 1 1] v \' \'/]
Investigacion cientifica 1 3 2 2 2 2 3
Proteccion de la vida salvaje 2 1 2 3 3 - 2
Preservacion de la biodiversidad 1 2 1 1 1 2 1
Mantenimiento de los servicios ambientales 2 1 1 - 1 2 1
Proteccion de los recursos naturales y culturales - - 2 1 3 1 3
Turismo y recreo - 2 1 1 3 1 3
Educacion - - 2 2 2 2 3
Uso sostenible de los recursos naturales - 3 3 - 2 2 1
Mantenimiento de los atributos naturales y culturales - - - - - 1 2

En términos generales, puede diferenciarse entre espacios protegidos destinados a
mantener ecosistemas en el maximo estado de integridad ecoldgica, minimizando la
intervencion humana (Categorias | y 1), de aquellos donde el manejo es un elemen-
to importante del mantenimiento de ciertas singularidades (Categorias Ill y IV), y de
aquellos otros donde los ecosistemas humanizados reciben una gestiéon mas orien-
tada al aprovechamiento sostenible de los recursos (Categorias V y VI).

En la actualidad se esta realizando un intenso trabajo internacional para adaptar
las categorias a las distintas regiones y para establecer sistemas de acreditacion,
verificacion o certificacion, que permitan alguna forma de homologacion o equipa-
racion entre espacios de distintos paises. Esta tarea es importante para lograr un
intercambio efectivo de informacion, para abordar la evaluacion y para poner en su
adecuado contexto los logros en la gestion de los espacios protegidos. El Progra-
ma de Trabajo del COP 7 reconoce la importancia del sistema de categorias. Es
importante, no obstante, poner de manifiesto que, hasta la fecha, no existe un pro-
cedimiento homologado de asignacion de categorias. La clasificacion suele ser el
resultado de un proceso informal de acuerdo entre el estado correspondiente y
las instituciones internacionales que se ocupan de recopilar y ordenar la informa-
cion sobre espacios protegidos.



En el caso de los espacios protegidos espafoles la legislacion vigente no recoge
de forma explicita las categorias de la UICN. En la normativa estatal y autonomica
las tipologias de espacios naturales protegidos no se definen en funcion de sus ob-
jetivos de gestion. De esta manera, la figura legal no implica categoria de gestion®.

1.4. Eficacia de los espacios protegidos

Ademas de definir objetivos para los espacios protegidos, cada vez se hace mas
necesario evaluar si éstos se alcanzan, es decir, evaluar la eficacia de la gestion'®
(Hockings et al., 2000).

La evaluacion mas habitualmente realizada en los espacios protegidos general-
mente recoge informacion sobre los presupuestos ejecutados y las actuaciones
de gestion realizadas y suele tomar la forma de memoria anual.

La evaluacion de los procesos de gestion comienza a desarrollarse en algunos
parques, gracias a la adhesion a sistemas de calidad de la gestion como el EMAS,
ISO 9001, 9002, 14001 o sistemas de calidad aplicables a aspectos especificos
como el Sistema de Calidad Turistica Espafola (Q de Calidad).

La evaluacién de los resultados de las actuaciones y del grado cumplimiento de
los objetivos, se encuentra en una fase inicial de desarrollo, pero su necesidad es
cada vez mas evidente, como ya se ponia de manifiesto en el Plan de Accion pa-
ra los espacios naturales protegidos del Estado espafol (EUROPARGC-Esparia,
2002). En ultimos afios se han hecho algunas evaluaciones relevantes como la del
sistema de espacios naturales protegidos de Catalufia realizada por la Institucion
Catalana de Historia Natural (Germain y Mallarach, 2004).

Uno de los principales problemas con los que debe enfrentarse este tipo de eva-
luacion de la eficacia es que a menudo no existen planes de gestion, y cuando
existen, carecen de objetivos bien definidos, que puedan ser cuantificados y no
siempre reflejan la necesidad de la evaluacion. Para hacer posible la aplicacion de



métodos de evaluacion basados en indicadores, los planes de gestién deben pre-
sentar una organizacion estructurada y l6gica, que asegure la coherencia interna
del plan, y una formulacion de objetivos claros, explicitamente vinculados a las ac-
ciones propuestas (ver por ejemplo Margoluis y Salafsky, 1998).

2.1. Capacidades para la gestion

El éxito en el cumplimiento de los objetivos de los espacios naturales protegidos
depende de muchos factores, algunos internos a los propios sistemas de conser-
vacion de la naturaleza, y muchos otros externos, ligados a otras politicas.

Lo que algunos autores han denominado “capacidades necesarias para la gestion
de los espacios naturales protegidos” incluye varias dimensiones, entre otras, la
gobernabilidad (apoyo politico, legislacion y capacidad de gobierno), el apoyo so-
cial (implicacién y apoyo de la comunidad local, propietarios y otros grupos socia-
les), los instrumentos de planificacion (planes estratégicos, planes ejecutivos) y
los recursos (humanos, financieros, infraestructuras, conocimiento) (Hockings et
al., 2000; Carabias et al., 2003).

La planificacion es una parte esencial en este esquema (figura 1). Si no existe pla-
nificacion hay muchas mas probabilidades de que se dispersen las actuaciones y
se desaprovechen las sinergias. El uso de los recursos en esta situacion es inefi-
ciente.

Para aumentar y optimizar la eficacia en la gestion es preciso disponer tanto de
instrumentos de planificacién donde se plasme la visién y las prioridades a largo
plazo, como de planes operativos de corto plazo donde las metas a alcanzar de-
penden directamente de la financiaciéon disponible. Los primeros son planes es-
tratégicos que definen los principios rectores para la conservacion y el aprovecha-
miento de los recursos. Pretenden implementar una visién de futuro aportando
informacion, objetivos, deseos, propdsitos. Los planes operativos marcan la pau-
ta para ejecutar efectivamente las acciones identificadas conforme a los objetivos
operativos planteados y los medios disponibles. Este tipo de planes, si estan desa-
rrollados correctamente, pueden ser determinantes para lograr que la gestion del
espacio protegido sea eficiente y eficaz.
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2.2. Planificacion dinamica y adaptativa

La concepcion moderna de los espacios naturales protegidos se plantea como
objetivo marco la conservacion de sus valores patrimoniales, asi como el manteni-
miento de los bienes y servicios ambientales que proporcionan, mediante una es-
trategia de integracion de estos espacios en el conjunto del territorio. La conse-
cucion de los objetivos formulados en los términos expuestos implica el desarrollo
de unos determinados niveles de gestion que han de ser objeto de una adecuada
planificacion.

En los espacios cuya principal finalidad es preventiva (evitar la intrusion de activi-
dades indeseadas) pero que no disponen de planes explicitos, se puede suponer
la necesidad de disponer de un objetivo explicito y algunos procedimientos (por
ejemplo, de vigilancia y normativa preventiva y un sistema para evaluar la eficacia
de la regulacion adoptada).

Entendemos por gestion activa el conjunto de procedimientos planificados que
mediante procesos proactivos, en conjuncion con los recursos materiales y huma-
nos necesarios, pretenden el logro de unos objetivos a los que se adjudican unos



medios. Como contraposicion, denominamos “parques de papel” a aquellos espa-
cios protegidos que habiendo sido declarados, no han emprendido ninguna tra-
yectoria para alcanzar la finalidad con la que han sido declarados.

La planificaciéon de la gestion dinamica y adaptativa seria aquella donde la elec-
cion de las lineas concretas de actuacion y acciones a ejecutar se realiza a partir
de los resultados de las actuaciones anteriores, de tal manera que, en su caso,
puedan redisefarse o replantearse las intervenciones para asegurar la consecu-
cion de los objetivos ultimos de gestion. La gestion se adapta y evoluciona a par-
tir de sus propios resultados, de manera dinamica.

La gestion adaptativa y dinamica requiere que la planificacion supere la concepcion
de los espacios protegidos como imagenes fijas en el tiempo, que no cambian. La
realidad es cambiante. De esta manera tanto los problemas como los objetivos de
gestion, a abordar en un periodo determinado, pueden cambiar en un lapso de tiem-
po que puede ser relativamente corto. Una amenaza que se cierne sobre un espa-
cio, cuya resolucion puede plantearse como el principal objetivo de gestién, puede
desaparecer en un momento dado, lo que exigiria, consecuentemente, replantear la
programacion de actuaciones. Una adecuada planificacion de la gestion desde una
perspectiva dindmica y adaptativa deberia ofrecer margen suficiente para reorientar
el desarrollo de las actuaciones a una realidad, por definicién, cambiante.



Tipos de gestion de los espacios naturales protegidos
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Elementos necesarios para la integracion de la planificacion y la gestion activa
de espacios naturales protegidos
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2.3. Intensidad de la gestion y planificacion

Las necesidades de gestion de distintos espacios naturales protegidos con dife-
rentes objetivos no tienen por qué ser las mismas, y por tanto diferentes espacios
y realidades territoriales pueden requerir diferentes modelos de gestion. En algu-
nos casos la consecucion de los objetivos de gestion podra realizarse “simple-
mente” con la puesta en marcha de medidas reguladoras y de control, aplicando
determinadas normas de regulacion de los usos y aportando directrices y criterios
de gestion, y desarrollando de forma paralela las necesarias tareas de vigilancia y
seguimiento. En otros muchos casos sera necesaria la intervencion activa, por lo
que se requiere un plan de gestion, que lleve asociados una serie de medios ma-
teriales y humanos, y que incluya, ademas de las medidas referidas, medidas pro-
activas de intervencién en el territorio, que normalmente tomaran la forma de pro-
yectos. En cualquier caso, la gestién debe ser objeto de planificacion previa y
tanto si es preventiva como si es activa debe ser eficaz.

Mas alla de la aplicacion de modelos de gestion preventiva o activa, también la in-
tensidad de la gestion va a variar en los diferentes espacios, y por tanto la com-
plejidad de su planificacion. Se puede entender la intensidad de la gestion como
el nivel de intervencion para lograr los objetivos de un espacio protegido en térmi-
nos de esfuerzo (medios materiales, presupuesto o personal) destinado a:
Mantener el estado actual de los ecosistemas, habitats y especies frente a ten-
siones o conflictos.
Recuperar o alcanzar un estado deseado.
Posibilitar la realizacién de ciertos usos manteniendo el estado optimo de los
ecosistemas.

La intensidad de gestién podria venir determinada por la dimension de las siguien-
tes variables:
Los conflictos que tienden a alejar al espacio protegido del estado deseado o
ideal.
Los objetivos de gestion del area (desde la no intervencion, la compatibilizacion
de usos hasta la restauracion de ecosistemas).
Las caracteristicas de los ecosistemas y paisajes que se desea gestionar.

La intensidad de gestion de un determinado espacio dependera de la complejidad
de estas tres variables. Cuantos mas conflictos nos alejen de su estado ideal, ma-
yor sea el grado de actuacion desarrollado y mayor influencia tengan las caracte-
risticas socioambientales del espacio en nuestra gestion, mayor sera la intensidad
de la gestion que tendremos que aplicar.



Esta intensidad en la gestion no tiene porqué ser directamente proporcional a
los valores del espacio protegido ni estar vinculada a su categoria de protec-
cion. Por ejemplo, una zona declarada como reserva natural puede tener una
gestion pasiva mediante la aplicacion de medidas reguladoras conjuntamente
con determinadas actuaciones de seguimiento. En cambio, un parque periurba-
no sometido a una fuerte presion, por diferentes usos y actividades, puede re-
querir no solo la regulacion de estas actividades, sino ademas la aplicacion de
medidas proactivas de intervencion en el territorio con una intensidad de ges-
tion elevada.

Cada objetivo de conservacion tendra una relacion intensidad-eficacia diferen-
te, que es importante conocer a la hora de priorizar las acciones. En algunos ca-
sos bastara aplicar intensidades de gestion bajas sin comprometer la eficacia.
Por ejemplo, en un sistema dunar con una intensidad de gestion baja (control
del 80% de la presion de uso publico con medidas pasivas) se puede conse-
guir una alta eficacia en el cumplimiento de los objetivos de conservacion. En
cambio, para la recuperacion de las poblaciones pesqueras sera necesario una
alta intensidad de gestion para conseguir, en ocasiones, resultados minimos de
eficacia.

3.1. Introduccién

Si aceptamos que la conservacion de los espacios protegidos debe ser compati-
ble con la salvaguarda y mejora de la calidad de vida de las personas que viven y
se relacionan con estas areas, y que su declaracion requiere un amplio respaldo
social que implica asumir compromisos, limitaciones de usos y obligaciones por
parte de toda la comunidad, rapidamente comprenderemos la importancia que tie-
nen los procesos de participacion publica en la planificacion y la gestion de estos
espacios'’.



Existen diferencias notables en la vision de lo que la “participacion” significa en
distintas regiones y paises del mundo. Tales diferencias a veces no son evidentes
en el concepto, pero si son muy tangibles en la practica. En la mayoria de las oca-
siones los procesos de participacion publica se limitan solamente a abrir un perio-
do de informacion y consultas a los interesados en el proceso de aprobacion de
la normativa reguladora del espacio protegido. Un planteamiento mas ambicioso
es el que pretende la implicacion de los grupos sociales en los objetivos del es-
pacio protegido buscando su respaldo e incluso una participacion activa en el lo-
gro de estos objetivos. Hay que tener en cuenta que la participacion no implica
so6lo informar, no es pedir opinion, participar no es sélo consultar. El objetivo ulti-
mo de la participacion es compartir la toma de decisiones en la planificacion y la
gestion de estos espacios.

Una regla basica de la participacion, para evitar situaciones confusas y equivocos,
es informar a los interesados sobre el tipo de participacion que se propone y su
alcance; es decir, cudles son los limites de su participacion. La autoridad legitima
del espacio protegido debe ser explicita en el modo y alcance de la propuesta de
participacion.

En la planificacion participativa se comparte el poder, no sélo el politico sino tam-
bién el técnico. Asi, la participacion se transforma en un proceso en el que se co-
munican conocimientos y visiones. La capacidad de decidir no recae en el que
mas conocimientos tiene sino en el conjunto colectivo que comparte la informa-
cion. Lo importante es compartir conocimientos y valores a partir de los cuales
construir pactos, buscar compromisos, articular intereses, y en definitiva, desa-
rrollar un proyecto conjunto. Asi se ha constatado en los diferentes documentos
emanados del V Congreso Mundial de Parques celebrado en 2003 en Durban
(Sudafrica). En las recomendaciones del Congreso se aboga por “Promover la
participacion de los interesados directos en la adopcién de decisiones concer-
nientes a la gestion de las areas protegidas, en particular las comunidades in-
digenas, méviles y locales y los grupos desfavorecidos, mediante una diversi-
dad de mecanismos...".

Siguiendo los argumentos planteados en las directrices aprobadas en materia de
participacion en el marco del Convenio de Ramsar (Resolucion VII.8), es especial-
mente recomendable abrir procesos participativos e implicar a la poblacion local
en la gestion del espacio protegido cuando:
El compromiso activo y la colaboracion de los interesados es esencial para la ges-
tion (por ejemplo, cuando el espacio esta habitado o es de propiedad privada).



— El acceso a los recursos naturales es esencial para el bienestar de la poblacion.
— La poblacion expresa un fuerte interés en implicarse en la gestion.

Las razones para implicar a la poblacion local son aun mayores cuando:

— La poblacién ha disfrutado histéricamente de derechos sobre el area.

— Los intereses locales son afectados de forma importante por el modo en que se
desarrolle la planificacion y gestion del area.

— Las decisiones a tomar son complejas o controvertidas.

— El régimen de gestion existente ha fracasado en su intento por lograr un uso ra-
cional de los recursos.

- Los interesados estan listos para colaborar y reclaman hacerlo.

¢Qué se necesita para que el proceso de planificacion sea participativo desde
sus inicios?

3.2. El plan de gestién como proyecto participativo

Existen numerosas metodologias para la elaboracion de planes de gestion, asi co-
mo esquemas de contenido propuestos. En el Estado espariol la mayoria de las
comunidades autonomas han definido instrumentos de planificacion especificos
ajustados a las diversas figuras de proteccion definidas en sus leyes de espacios
protegidos. Incluso muchos paises hacen en sus normas administrativas o en su
legislacion propuestas de como deben ser los planes de gestion en relacion con
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su contenido. Sin embargo, en muy pocos casos, en estos documentos se habla
de procesos participativos, de cudles deben ser sus caracteristicas y de cémo de-
be enfocarse su desarrollo para la elaboracion de los planes de gestion. Desde
luego, sabemos que no es posible iniciar un proceso de participacion ciudadana
sin acciones de comunicacion antes, durante y después del mismo. No se puede
participar y tomar decisiones sin manejar informacion relevante.

Aspectos a considerar en el transcurso de un proceso de elaboracion de un
plan de gestién participado en espacios naturales protegidos (Windewhoxel y
Secaria, 2002)
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Algunas consideraciones a tener en cuenta en los procedimientos de
informacion publica de los planes de gestion

Elaboracion participada del Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales de los
valles occidentales del Pirineo Aragonés (Ministerio de Medio Ambiente, 2005)
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Los objetivos del proceso de participacion

Resultados del proceso
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En este apartado se analizan los diferentes niveles de planificacion de los espa-
cios naturales protegidos en funcion del papel que desempefa cada plan dentro
de la estructura jerarquica territorial, y en funcién de los objetivos que se desean
cubrir con ese nivel especifico de planificacion. Es lo que se conoce como “plani-
ficacién en cascada’.

En la planificacion en cascada se consideran los instrumentos de planificacion in-
tegrados en un esquema jerarquico, desde los documentos mas generales con
objetivos mas amplios, a los mas concretos. Mediante la planificacion jerarquica
cada escaldn superior debe contemplar, aunque no suplir, la carencia de planes
en los niveles inferiores, ya que todos los niveles se consideran necesarios. Los
escalones inferiores desarrollan los objetivos establecidos en los planes mas ge-
néricos, a la vez que la experiencia adquirida en los niveles mas concretos de la
planificacion proporciona informacion para reformular esos niveles superiores o
mas genéricos. La planificacién en cascada es por tanto bidireccional: de arriba
abajo establece directrices, de abajo a arriba reformula objetivos generales.

Este tipo de planificacion permite desarrollar modelos integrados de gestion a di-
ferentes niveles, desde escalas regionales a locales, facilitando el desarrollo de
una gestion coordinada multidimensional y jerarquica. La planificacion en cascada
permite organizar y ajustar el alcance especifico y la diferente estructura y conte-
nidos de los distintos documentos de planificacion. Si se ha estructurado de for-
ma coherente la planificacion en los niveles superiores (Plan del Sistema, PORN)
se pueden aligerar de contenido los planes de niveles inferiores, sobre todo el
plan de gestion, que debe convertirse en un instrumento sencillo de entender,
practico, util y agil de aplicar.

En la planificacién en cascada deben considerarse al menos tres dimensiones:
Administrativa / territorial, desde las administraciones publicas nacionales, has-
ta las regionales y locales.

Temporal, desde la planificacion anual hasta la plurianual, incluso indefinida (ley
de conservacion).

Ecologico / jerarquico, desde la planificacion ecorregional hasta la intervencion
sobre habitats concretos.



La planificacion en cascada puede incluir cuatro escalones:
Plan del Sistema/Plan Director. Estatal o regional. Vigencia indefinida y revisa-
ble. Disefia o desarrolla el sistema de espacios protegidos.
Planes comarcales, Insulares y Planes de Ordenacion de los Recursos Natura-
les. De duracion indefinida aunque revisable. Normativos. Marcan objetivos es-
tratégicos. Ordenan y estructuran el territorio. Tramitacion compleja.
Plan de gestion de cada espacio (PRUG u otros). Suele tener una duracién de
entre 4 y 8 afos. Se refieren a un espacio protegido designado legalmente,
con una superficie y limites determinados. Marcan objetivos de gestion. Nor-
mativos. Caracter programatico y ejecutivo. Tramitacion simplificada. Algunas
administraciones elaboran un programa anual de gestion (no normativo).
Planes y programas especificos, tematicos o sectoriales. Se encargan de desa-
rrollar la planificacion sectorial (uso publico, desarrollo sostenible, conserva-
cion, restauracion u otros). Normalmente no tienen caracter normativo. Son de
caracter temporal, de aplicacién a corto plazo.

Se pueden identificar multiples denominaciones para diferentes modalidades de pla-
nes, si bien, basicamente todos se pueden agrupar en las cuatro categorias anteriores.

Teniendo en cuenta los instrumentos actualmente existentes en el Estado espafiol,
podriamos considerar su adecuacion a un sistema de planificacion en cascada se-
gun el siguiente esquema (tabla 4).

Documento

de referencia Ambito territorial Duracion Contenidos generales

Ley de espacios, Estado, comunidad Indefinida Objetivos amplios relativos a la conservacion de la

de conservacion auténoma naturaleza a escala estatal o regional. Tipologia de

de la naturaleza espacios y criterios para su designacion.

o de biodiversidad Competencias administrativas

Plan del Sistema Conjunto / redes o Indefinido Objetivos relativos al conjunto de espacios

de Espacios / sistemas de espacios  (revisable)  protegidos, con metas a medio plazo. Directrices

Plan Director protegidos. y actuaciones para el conjunto de la red. Puede
Comunidad autonoma contemplar presupuestos

Plan de Territorio homogéneo  Indefinido Diagndstico del estado de conservacion de los

ordenacion y amplio (revisable)  recursos. Regulacion de los recursos naturales y de

su uso a medio/largo plazo. Objetivos estratégicos.
Criterios de referencia orientadores de las politicas
sectoriales. Normativa general




Plan de gestion Espacio natural Limitada Objetivos concretos, referentes a las areas de gestion

protegido (4 a8afos) del espacio protegido. Normativa especifica.
Directrices de gestion y actuaciones. Cronograma y
presupuesto
Planes Espacio natural Limitada Desarrollo especifico de programas por areas de
y programas protegido gestion (uso publico, conservacion, ...). Actuaciones
sectoriales especificas relacionadas con el programa,

cronograma y presupuesto

Este esquema teodrico de planificacion en cascada subraya fundamentalmente la
necesaria coherencia que debe haber entre los distintos instrumentos de planifi-
cacion. No obstante, la carencia de los planes de nivel superior no debe obstacu-
lizar el desarrollo de planes de nivel inferior, cuando sea necesario o no sea acon-
sejable esperar a tener terminados todos los planes de nivel superior.

Obviamente la percepcion de los problemas es distinta seguin la escala de traba-
jo: la planificacion debe establecer procesos simultaneos y continuos de cambio
de escala, de arriba abajo y de abajo a arriba.

El cambio de extension influye en la escala del andlisis y por tanto en los proble-
mas (hay problemas que solo se perciben a gran escala y por lo tanto deben con-
siderarse en los niveles superiores de la planificacion). Los instrumentos de plani-
ficacion de los niveles superiores orientan y coordinan, pero no sustituyen, a los
planes de los niveles inferiores, y los planes de nivel inferior, a medida que se van
desarrollando, permiten mejorar y matizar los objetivos de los planes superiores.

A partir del diagnéstico de la situacion general en el Estado espariol, el Plan de Ac-
cion (EUROPARC-Espana, 2002) recomienda utilizar un sistema de planificacion
en cascada como mecanismo para garantizar mayor coherencia y como estrategia
para optimizar el uso de los recursos humanos y materiales (figura 2). Asimismo, re-
comienda desarrollar un sistema de espacios protegidos asegurando la adecuada
coordinacion de las administraciones implicadas en la gestién del territorio. En es-
te sentido, debemos hacer aqui referencia a los planes de ordenacién del territorio
y su relacién con la planificacion de los espacios naturales protegidos.
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Este modelo tedrico, expresado en la figura 2, ayuda a visualizar la coherencia de-
seable tanto con otros instrumentos de planificacion territorial como con los otros
elementos internos de la administracion de espacios protegidos. En la realidad los
distintos tipos de planes son piezas adaptadas a una determinada maquinaria ad-
ministrativa. Su duracion y contenido estan determinados por la disponibilidad de
informacion, por los mecanismos de aprobacion, por los procesos de participa-
cion social, por la identificacion y asignacion de recursos y, por la determinacion
politica de la administraciéon actuante.

En la practica, podemos entender el esquema de la planificacion en cascada co-
mo un engranaje de ruedas dentadas (planes) similar a la maquinaria de un reloj.
Las ruedas mas grandes (donde estarian el plan del sistema, plan de red, PORN)
se mueven muy lentamente, mientras que las ruedas mas pequefias (correspon-
dientes al nivel de los planes de gestion y programas anuales de gestion) cumplen
ciclos completos con rapidez (figura 3). Cada uno tiene su ritmo pero para su fun-
cionamiento eficaz deben encajar bien.

Plan del Sistema

Plan del Gestion

Mas que la denominacién formal de cada uno de los planes, interesa que su al-
cance, sus objetivos y sus medidas sean coherentes para que la cadena de trans-
mision de la planificacién para la gestion funcione.

La realidad nos ensefa que las oportunidades para el desarrollo de la planificacién
a veces no comienzan por la planificacion del sistema, a veces ni siquiera por el
plan normativo a medio plazo. Esto no significa que no haya que aprovechar las
ocasiones que se presenten, aunque siempre con la perspectiva de su revision y
adaptacion en un esquema mas amplio para garantizar la coherencia a largo plazo.



1.1. La planificacion territorial. Los planes de ordenacién del territorio
y los espacios naturales protegidos'?

Casi todas las leyes y los planes de ordenacién del territorio de las comunidades
autonomas recogen en sus objetivos generales la dimension ambiental de la orde-
nacién, concretada en la gestion responsable de los recursos naturales y la pro-
teccion del medio natural y cultural. Sin embargo, una buena parte de las normas
autondémicas vigentes de ordenacion del territorio no hacen mencion expresa a los
espacios protegidos al referirse a los contenidos ambientales de los instrumentos
de planificacion regionales y subregionales.

Para evitar estos vacios es necesaria la coordinacion y la cooperacion administra-
tiva para que los instrumentos de planificacion territorial planteen sus propuestas
de modelo territorial y sus determinaciones sobre suelos protegidos de acuerdo
con los objetivos de conservacion de la naturaleza y salvaguarda de la biodiversi-
dad del conjunto del territorio. Asimismo es necesario que la administracion de
conservacion de la naturaleza se haga presente y participe con continuidad y pro-
fundidad en los procesos de planificacion territorial, incluso tomando la iniciativa.
Desde los 6rganos competentes en materia de espacios protegidos habria que in-
tervenir de forma integral en el conjunto del proceso de desarrollo de los planes
de ordenacion territorial en diferentes momentos:

Al inicio del proceso de planificacion, proporcionando informacion de base util

y fiable, y verificando que ésta sea incorporada correctamente.

En la definicion del modelo de ordenacion y criterios generales (asentamientos,

infragstructuras y sistema de espacios libres).

En el momento de la definicion de los criterios para el establecimiento del sis-

tema de espacios libres del plan (qué espacios, qué grado de proteccion, crite-

rios de eleccion...).

En el seguimiento y supervision de encargos o trabajos especificos a equipos

externos.

En la ordenacién de los aspectos no relacionados directamente con los espa-

cios protegidos, pero que puedan afectar a la estrategia global de conservacion

de la biodiversidad.

En la fase de avance del plan.

En las consultas interinstitucionales que se realicen.

En una fase posterior a su aplicacién, dentro de los 6rganos colegiados o de se-

guimiento del plan.



La administracién de conservacion de la naturaleza debe demandar la estrecha
colaboracion e implicacion de la administracién de ordenacion del territorio en el
momento de elaborar los planes del sistema de espacios y de ordenacién, de ma-
nera especial a la hora de elaborar los criterios y directrices para las politicas sec-
toriales, asi como recabando su apoyo en la prevalencia de los planes de ordena-
cion sobre otros planes urbanisticos y territoriales. A escala subregional los
espacios protegidos pueden y deben jugar un papel fundamental en la vertebra-
cion del territorio, pasando a ser uno de los principales argumentos de organiza-
cion y ordenacion territorial, un referente para la regulacion de usos y actividades
y una pieza fundamental para asegurar la conectividad ecologica (figura 4).

Francia

Catalunya




El Plan Territorial Insular de Menorca. Una propuesta de integracion
de los espacios naturales protegidos a partir de una herramienta
de planificacion territorial
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El Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia (POTA)

Il. La coherencia en la planificacion de los espacios naturales protegidos. La planificacion en cascada 45
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La Ley de Evaluacion Ambiental Estratégica y los espacios protegidos

La Ley de Evaluacion Ambiental Estratégica (Ley 9/2006 sobre evaluacion de de-
terminados planes y programas) establece la obligacion de realizar una evaluacion
medioambiental de los Planes y Programas de las administraciones publicas, du-
rante el proceso de preparacion y adopcién de los mismos, de forma anterior a su
aprobacion. Esto también afecta a la planificacion de los espacios naturales pro-
tegidos en el momento de redactar algunos tipos de planes, especificamente en
algunas administraciones donde éstos incluyen normativa urbanistica. La Ley res-
ponde a las exigencias establecidas por la normativa europea y transpone la Di-
rectiva 2001/42/CE referente a la evaluacion de los efectos de determinados pla-
nes y programas en el medio ambiente.

Para el desarrollo de la Evaluacion Ambiental Estratégica, la administracion res-
ponsable de evaluar el Plan o Programa debera previamente elaborar el Informe
de Sostenibilidad Ambiental (ISA) de dicho proyecto, el cual incluye toda la infor-
macion necesaria sobre cuales son los impactos sobre el medio ambiente, como
se solucionan y qué opciones o alternativas son las mejores ambientalmente para
conseguir los objetivos del Plan.

2. El plan del sistema de espacios protegidos / Plan director

El paso de la estrategia de espacios protegidos aislados a una aproximacion terri-
torial mas amplia supone un cambio también en los esquemas de planificacion. La
contribucion de los espacios naturales protegidos a la conservacion del conjunto
del territorio requiere una planificacion de caracter integrador. Asegurar que los
espacios protegidos cumplan su funcion como instrumentos para la ordenacion
de los recursos naturales (e incluso culturales) conlleva varios retos de gran com-
plejidad: 1) crear un sistema representativo de espacios naturales protegidos; 2)
dar coherencia al conjunto de espacios protegidos desarrollando elementos de
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caracter general; 3) lograr la integracion de los espacios protegidos en la planifi-
cacion del conjunto del territorio.

El paso a la planificacion de los espacios protegidos como un conjunto articulado
en un marco territorial mas amplio aun es incipiente. La UICN recomienda que se
establezca un sistema de planificacion donde se definan las relaciones entre dife-
rentes unidades y categorias de espacios protegidos y se establezcan los vinculos
con otras categorias y planes del territorio. En esta linea, se enmarca el documen-
to National System Planning for Protected Areas publicado en 1998 (UICN, 1998).

No existe un modelo comun que identifique los contenidos y alcance de un plan de
sistema. Segun una revisién no exhaustiva de documentos de planificacion de redes
de espacios protegidos, pueden diferenciarse dos tipos de documentos: las leyes de
conservacion o de declaracion de la red y el plan del sistema/plan director de la red.
Las leyes de conservacion o de espacios naturales protegidos son un instrumento le-
gal de primer orden, su vigencia es indefinida, suelen incluir una tipologia o categori-
zacion de espacios y contienen las directrices que deben regir la planificacion y la
gestion desde el nivel de red hasta el de espacio protegido (elaboracion de planes
de ordenacion o de gestion). En cuanto a los planes del sistema de espacios prote-
gidos o planes directores de la red de espacios, sus principales caracteristicas son:

Suelen tener respaldo legal. Su vigencia es indefinida y la revision, en general,

superior a 7 afos. Algunos contienen una parte atemporal y un plan de accién

con temporalidad.

Pueden contener directrices para elaborar planes de ordenacion y gestion.

La existencia de un programa de actuaciones en un horizonte temporal definido

es su caracteristica definitoria. A pesar de su evidente utilidad, no suelen espe-

cificar las necesidades presupuestarias.

Algunos documentos pueden incluir una propuesta de zonificacion.

El documento de planificacion del sistema de espacios protegidos debe incluir su
relacion con la planificacion territorial y la definicion de sus contenidos. Es un do-
cumento de referencia que debe estar dotado de marco juridico propio, debe ex-
poner las directrices basicas de actuacion donde establecer las orientaciones ge-
nerales comunes que deben cumplir todos los espacios protegidos del sistema,
asi como sus componentes y estructura.

Este plan constituira el nivel superior en el esquema de planificaciéon de los espa-
cios protegidos de cualquier ambito de gestién y sera de aplicaciéon en todos los
espacios, especialmente en aquellos que no tengan su propio plan de gestion,



quedando asi garantizado un nivel de proteccién basico. Es necesario puntualizar
que un plan del sistema nunca puede ni debe sustituir a un plan de gestién para
un espacio protegido ya que sus objetivos son diferentes.

En el caso del Estado espafiol el documento del plan del sistema deberia definir
los siguientes aspectos:
El papel de cada espacio dentro del sistema en relacion con el resto de las pie-
zas que conforman el territorio y su aportacion especifica en términos de valo-
res paisajisticos.
La creacion de una red o un sistema representativo y funcional, que asegure, en-
tre otros aspectos, la interconexion entre espacios.
Los criterios y objetivos comunes a todos los tipos o categorias de espacios del
sistema.
La definicion metodoldgica de los criterios para la seleccion y la delimitacion de
los espacios protegidos.
El establecimiento de un marco territorial mas amplio al del espacio protegido
para la redaccion y la aprobacion de los PORN.
La integracion en todas las subredes de espacios dedicados a la conservacion
de la biodiversidad y el patrimonio natural, entre otras:
La red Natura 2000, dentro del esquema general de proteccion de cada ambito
territorial, definiendo la gestion de las futuras ZEC y ZEPA en el marco de las co-
rrespondientes redes o sistemas de espacios protegidos de cada comunidad
autonoma y preveyendo para los espacios de la red Natura 2000 los planes de
gestion o normas de conservacion acordes con sus caracteristicas y objetivos.
Espacios RAMSAR.
ZEPIM.
Geoparques.
Otros.
La integracion y la coordinacién con las diferentes politicas sectoriales, en
especial con el modelo territorial de cada ambito de gestion. El Plan del Siste-
ma/Plan Director deberia recoger las principales directrices no sélo para la ges-
tion de los espacios protegidos, sino su relacion con otros instrumentos de pla-
nificacion (planes de conservacion de especies, medidas agroambientales,
planes forestales, planes de prevencion y extincién de incendios forestales, pro-
teccion de humedales, planes de desarrollo sostenible, planes de infraestructu-
ras, planificacion energética, planes de ordenacion y gestiéon cinegética, pisci-
cola, marina, planes turisticos, planes de explotacion agraria, planes de control
de la contaminacion, planes hidroldgicos...).
Las acciones de desarrollo del sistema de espacios.



Las normas y directrices de caracter basico para el conjunto de los espacios
protegidos.

Desde esta perspectiva, los principales aspectos que deberian abordarse en un
plan del sistema/plan director se resumen en la tabla 5.

Objetivos del Plan del Sistema/Plan Director Contenidos

Definir las caracteristicas del sistema, sus principios Propuesta de modelo de red
y criterios de seleccién de areas

Asignar a cada lugar seleccionado una categoria Propuesta de tipologia de espacios segun
que se corresponda con sus objetivos de gestion sus objetivos de gestion

Fijar un marco comun y homogéneo para la gestion Propuesta de directrices de gestién de la red
unificada y coordinada (en los distintos ambitos de gestion)

Definir otros instrumentos de planificacion Instrumentos (o directrices) para la integracion
y los mecanismos que garanticen la integracion sectorial

ambiental en las politicas sectoriales

A la vista de lo aqui expuesto parece clara la necesidad de elaborar planes del sis-
tema de espacios protegidos, ya que es el unico documento capaz de desarrollar
y definir todos los elementos necesarios para garantizar la diversidad biolégica y
paisajistica del territorio y su adecuada proteccion (areas nucleo, zonas de amor-
tiguacion, corredores).

La planificacion de los espacios protegidos espanoles se ha centrado hasta el mo-
mento, de forma fundamental, en el nivel del propio espacio, tomando la forma de
planes de gestion o de planes especiales. A una escala territorial mayor y con ob-
jetivos mas amplios, la ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espa-
cios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, introduce el Plan de Ordenacién de
los Recursos Naturales (PORN) como un instrumento con el que ordenar activida-
des situadas dentro y fuera de los limites administrativos de los espacios, y que
pueden ejercer una clara influencia negativa en la conservacién de los mismos. La
nueva ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversi-
dad mantiene el PORN con objetivos y funciones semejantes. Sin embargo, se ha
profundizado poco en los niveles superiores, en concreto, y para el caso que aho-
ra nos ocupa, solo algunas administraciones autonomicas (Catalufia y Asturias) han
elaborado documentos de planificacién a nivel de sistema de espacios protegidos.
Hablamos del Plan de Espacios de Interés Natural de Catalufa (PEIN) (figura 5) y
el Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales de Asturias (PORNA). En este



mismo sentido, otras iniciativas de algunas administraciones autondémicas no han
prosperado por causas de diversa indole. La administracion central también ha
elaborado un documento de estas caracteristicas, el Plan Director de la Red de
Parques Nacionales.

talunya
Madi Ambient

i Hahitatge




El Plan de Espacios de Interés Natural de Catalufia (PEIN)

Il. La coherencia en la planificacion de los espacios naturales protegidos. La planificacion en cascada 51



El Plan Director de la Red de Parques Nacionales
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La ordenacion del territorio es un instrumento esencial en las sociedades moder-
nas para establecer de manera consciente el modelo de desarrollo que se desea
alcanzar. En este sentido, los planes de ordenacién son instrumentos fundamenta-
les para la ordenacion de un territorio amplio y funcionalmente coherente.

La Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de
la Flora y Fauna Silvestres, reconocio la necesidad de integrar la planificacion
de los recursos naturales en un marco territorial amplio. Esto llevo a la definicion de
un nuevo instrumento en el ordenamiento juridico, el Plan de Ordenacion de los
Recursos Naturales (PORN). La nueva Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Pa-
trimonio Natural y de la Biodiversidad, también recoge los PORN como instrumen-
to para la planificacion de los recursos naturales y, en especial, de los espacios
naturales a proteger.

Sin embargo, por diversos motivos este instrumento no se ha utilizado con toda
su potencialidad. En el contexto actual, los PORN deberian actuar como verdade-
ros planes de ordenacion para amplias zonas (comarcas, regiones, islas), estable-
ciendo los regimenes de proteccién que procedan para los espacios protegidos
que incluyan (figura 6). No deberian ser instrumentos de gestion, son instrumen-
tos de ordenacion de los recursos, y deben utilizarse aprovechando toda la poten-
cialidad que les confiere la legislacion vigente. Para ello, en su aplicacion deben
superar aquellos aspectos que son determinantes para que cumplan su funcion,
a saber:
No se deberia confundir su funcion como elemento estratégico y de ordenacion,
no debiendo utilizarse como instrumento de gestion.
Deben desarrollar en profundidad las directrices para la ordenacién de los re-
cursos, que ya se planteaban en la Ley 4/1989 y que vuelve a plantear la nue-
va Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversi-
dad, y que pueden facilitar la aplicacién de este instrumento.
Establecer la necesaria coordinacion, en el momento de elaborar las directrices
sectoriales, con otros sectores implicados en la conservacion de la biodiversi-
dad (agricultura, ordenacioén del territorio, infraestructuras, turismo, etcétera).
Contar con los medios humanos y econémicos suficientes para abordar el desa-
rrollo de estos planes en toda su extension y potencialidad, sobre todo, para po-
der operar en igualdad de condiciones en las que lo hace el planeamiento urba-
nistico y territorial.
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Microrreserva (11 ha). Fuente: Consejeria de Medio Ambiente y Desarrollo Rural.
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— Contar con el suficiente apoyo politico para hacer efectiva la prevalencia de
la ordenacion de los recursos sobre el planeamiento urbanistico y sobre
otras normativas y planes sectoriales, establecida ya en la Ley 4/1989 vy, re-
cogida asimismo en la nueva Ley 42/2007 del Patrimonio Natural y de la Bio-

diversidad.
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El plan de ordenacion debe definir y sefialar, con caracter basico:
el estado de conservacion de los recursos (diagndstico),
el establecimiento de las limitaciones (instalaciones, actividades) y la regulacion
del uso de los recursos naturales a medio/largo plazo a la vista de su estado de
conservacion,
la aplicacién de medidas de conservacion y restauracién de los recursos naturales,
los regimenes de proteccion que proceda para los diferentes espacios de su
ambito de aplicacion,
los criterios de referencia orientadores de las politicas sectoriales que ordena-
ran las actividades en el territorio de aplicacion, de forma que sean compatibles
con las exigencias establecidas,
asi como la contribucion al establecimiento y la consolidacion de redes ecolégicas.

Es recomendable que el contenido minimo de un plan de ordenacion contenga los
siguientes apartados:

Memoria descriptiva

Contexto regional.

Ambito territorial objeto de ordenacién.

Descripcion e interpretacion de las caracteristicas fisicas y bioldgicas del terri-
torio a ordenar.

Estado de conservacion de los recursos naturales, ecosistemas y paisajes.

Memoria justificativa

Marco legal.

Relacion con otros instrumentos de planificacién.

Justificacion de la ordenacion.

Obijetivos y criterios de ordenacion para la conservacion, proteccion, restaura-
cion y uso de los recursos naturales.

Zonificacion y aplicacion, si procede, de alguna de las figuras de proteccion es-
tablecidas en la ley regional de espacios protegidos.

Memoria de Ordenacién

Directrices sobre planes y actuaciones sectoriales.

Directrices sobre el planeamiento ambiental.

Normas generales y particulares (para la proteccion de los recursos, para los
usos y aprovechamientos, sobre el régimen de evaluacion de impacto ambiental).
Anexo cartografico.



Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales de la Cuenca Hidrografica
de LAlbufera de Valencia. Parque Natural de LAlbufera de Valencia
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Los planes insulares de ordenacién (PIO) en Canarias

Il. La coherencia en la planificacion de los espacios naturales protegidos. La planificacion en cascada 57



El Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales de Asturias

4. El plan de gestion para el espacio natural protegido

La planificacion de un espacio protegido se puede definir como el proceso de
identificacion de objetivos, programacién de actuaciones y evaluacién de resulta-
dos, que queda plasmado en documentos. La planificacién es un elemento im-
prescindible del manejo eficaz. La gestién de ecosistemas en los espacios prote-
gidos se caracteriza por buscar objetivos multiples, con el propésito de alcanzar
beneficios de diversa naturaleza o mantener servicios ambientales. Precisamente
el concepto de gestion ecosistémica hace referencia a la atencion prestada a las
distintas funciones beneficiosas de un ecosistema y no a un unico producto.
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Aunque resulte topico decirlo es conveniente recordar que la voluntad y accion de
proteger un area implica un proposito de alcanzar cierto objetivo. Es decir, hay un
plan, explicito o implicito. Aunque en la realidad se dan multiples formas de admi-
nistrar un espacio protegido, desde el punto de vista de la evaluacion, la participa-
cion y otras condiciones deseables de la eficacia de la gestion, el plan debe hacer-
se explicito. Asimismo, es deseable que un plan de gestion cumpla la condicion de
haber sido redactado y aprobado por la autoridad publica correspondiente.

En la gestion habitual de los espacios protegidos se afrontan multiples encrucija-
das, algunas de las cuales aparentan ser soluciones éptimas. Decidir las acciones
a emprender segun se presenta cada situacion seria como circular por la carrete-
ra eligiendo el destino en cada cruce sin saber a ciencia cierta a donde queremos
ir a parar. Es necesario conocer el destino deseado. De otro modo, si no sabemos
a dénde vamos cualquier camino es bueno. La complejidad de los beneficios que
la sociedad espera de los espacios protegidos nos lleva a veces por derroteros
tortuosos. Esta es la légica simple de la planificacion.

Los espacios naturales protegidos se definen por sus objetivos y el tipo de ges-
tion que reciben. Se ofrece a continuacion la definicion de gestién de acuerdo con
el Diccionario de la Real Academia Espafiola de la Lengua:
Gestionar: hacer diligencias conducentes al logro de un negocio o de un de-
seo cualquiera. En Latinoamérica también se utiliza el término manejar.

En la planificacion de la gestion se definen los objetivos y los medios a utilizar pa-
ra lograr los objetivos del espacio protegido. Con relativa frecuencia se encuentran
casos de intervenciones en estos espacios sin haberse hecho explicito el objetivo.

También es conveniente incluir la definicion de Plan.
Plan: intencién o proyecto. Modelo sistematico de una accion publica o priva-
da, que se elabora anticipadamente para dirigirla o encauzarla.

El plan de gestion es el instrumento que desarrolla y concreta, en el marco de la
planificacion en cascada, los objetivos, directrices y normas que contienen los pla-
nes superiores, esto es, el Plan del Sistema y el Plan de Ordenacion. Por todo ello
los objetivos de cada plan de gestion deberan ser especificos para cada espacio
teniendo como marco lo establecido en los documentos de planificacion de am-
bito superior. Son planes con fecha de caducidad, ya que sus objetivos y actua-
ciones se agotan en el tiempo y debe elaborarse un nuevo documento que lo sus-
tituya. En el Estado espafiol los primeros planes de gestion aprobados tenian una



vigencia de unos cuatro afos, la tendencia actual es a ampliar este periodo (de
seis a ocho afios) con el objetivo de habilitar tiempo suficiente para desarrollar los
contenidos del documento.

En nuestro pais las leyes autondmicas vigentes recogen mas de 40 figuras de pro-
teccion diferentes para sus espacios protegidos. Esto ha propiciado que aumen-
te la diversidad y complejidad de la normativa utilizada y de los planes de gestién
aplicados a las distintas categorias (Plan Rector de Uso y Gestion, Plan Anual de
Gestion, Normas de Gestion, Plan de Proteccion, Normativa de Regulacion de
Usos y Actividades). Estos planes de gestién, en particular el Plan Rector de Uso
y Gestion, suelen ser aprobados por Decreto. La Ley 4/1989, de 27 de marzo, y
la nueva Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodi-
versidad, les confieren un rango legal de singular relevancia, sobre todo por su
prevalencia sobre el planeamiento urbanistico y otras normativas sectoriales.

La elaboracion de los planes de gestion recae en los 6rganos gestores de los es-
pacios protegidos. En el caso de los parques, desde la declaracion del espacio
protegido hasta la aprobacién de su primer plan de gestion puede transcurrir una
media de seis afios. El proceso de elaboracion técnica se demora algo mas de un
afo y el de participacion entre seis meses y un afo. La tramitacion administrativa
suele durar mas de un afio.

La participacion social en los planes de gestion, tal y como queda recogida en la
legislacion de espacios protegidos, no es una participacion suficiente y profunda,
ya que suele limitarse a los tramites de audiencia a los interesados, informacion
publica y consulta de los intereses. Este procedimiento no permite que todos los
implicados en la gestion del espacio puedan conocer el documento en profundi-
dad y saber como afectara a sus intereses y actividades particulares. Como se re-
coge en este manual, la planificacion debe ser un proceso abierto, profundo y ex-
tenso. La participacion debe quedar incorporada a todas las fases del proceso de
planificacion, incluida la fase de diagndstico.

4.1. Principios que deben orientar la elaboracién de un plan de gestion
Entre los principios que deben orientar la elaboracion de un plan de gestion pue-
den citarse los siguientes:



Integracion a nivel espacial. Considerando el espacio protegido como lugar que
interacciona en contextos mucho mas amplios que el area declarada legalmen-
te (figura 7).

Coherencia a nivel institucional. A partir de la articulacion efectiva entre los di-
ferentes niveles de gestion de la administracion de los espacios.

Integracion del propio proceso de planificacion, que involucra todo el ciclo del
plan (elaboracion del plan, puesta en marcha, seguimiento y evaluacion).

Definicion de objetivos concretos, operativos, evaluables. Cualquier objetivo de-
be concebirse en un espacio y tiempo determinados. La falta de claridad acer-
ca de los objetivos desacredita cualquier plan.

Adecuacion a la realidad, usando informacién de calidad. Haciendo uso del me-
jor conocimiento cientifico disponible, lo cual puede obligar a emprender un pro-
ceso de adquisicion de conocimiento. Gestionar con niveles adecuados de in-
formacion permite contar con una base solida para la toma de decisiones.

Precaucion. Evitando proponer intervenciones cuando el conocimiento es insu-
ficiente. En conservacion de la naturaleza, ante la duda razonable, es preferible
abstenerse. Las acciones en este caso seran de vigilancia y seguimiento.

Ajustar el contenido del plan a la capacidad de ejecucion durante su periodo de
vigencia, adecuandolo a los recursos humanos y econémicos disponibles.

Plasmar adecuadamente el modelo de gestion e intervencion que se pretende
mediante la elaboracién de un documento explicativo.

Apertura a la participacion. La conservacion tiene una funcién social que debe
ser compartida por todos y en la que se deben reconocer y valorar los actores
sociales e institucionales de acuerdo con su relacién o actitud hacia la conser-
vacion. La redaccion de un plan proporciona un escenario de negociacion y dia-
logo en el que deben estar integrados los implicados desde las primeras eta-
pas. La participacion no incluye unicamente la consulta publica.
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I:.rr.nlnn municipal de Rascafria
de Influencia Socioeconémica

Zona Parifiérica de Proteccion del
Parque Natural

Parque Natural de la Cumbre, Circo y
Lagunas de Peralara

Figura 7. La gestion de los espacios naturales protegidos debe tener en cuenta las relaciones
con el territorio circundante, lo que muchas veces se consigue incorporando una
Zona de Influencia Socioeconémica, como en el caso del Parque Natural de la
Cumbre, Circo y Lagunas de Pefalara. Fuente: Consejeria de Medio Ambiente y
Ordenacion del Territorio. Comunidad de Madrid.

4.2, Cuestiones a las que debe responder un plan de gestion

La tabla 6 recoge las principales cuestiones a las que debe responder un plan de
gestion, segun las recomendaciones propuestas en el Plan de Accidn para los es-
pacios protegidos del Estado espanol.
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Cuestiones

éQué debemos proteger en el espacio?

Respuestas

Elementos clave y valores de
conservacion.

Acciones

Identificar con claridad los
elementos clave para la gestion, es
decir, aquellos valores por los que
se ha seleccionado el espacio.

¢En qué situacion se encuentran
actualmente los elementos que queremos
conservar?

Diagnostico.

Establecer mediante criterios
cuantitativos o cualitativos concretos
el estado de conservacion actual de
cada uno de estos elementos clave.

éQué actividades humanas o condiciones
naturales pueden impedir o impiden
actualmente que los elementos clave
alcancen o mantengan el estado de
conservacion deseable?

Identificar amenazas y riesgos.

Identificar los factores modificadores
o limitantes de origen natural o
humano que dificulten la
consecucion de los objetivos.

éQué objetivos podemos proponer para
cada uno de los factores de riesgo o
amenazas identificados?

Objetivos operativos.

Establecer objetivos operativos para
superar los factores adversos
identificados o promover otros
favorables.

éCudl es el estado en el que deseamos
que se mantengan o que queremos
alcanzar?

Objetivos de gestion.

Establecer objetivos de gestion
mensurables para cada elemento de
gestion.

éQué debemos hacer para alcanzar los
objetivos operativos?

Lineas y programas de
actuacion.

Indicar las actuaciones propuestas
para suprimir los modificadores o
limitantes.

éQuién seria el responsable de cada
actuacion propuesta y qué otras
personas o entidades podrian implicarse?

Competencias de gestion y
agentes sociales afectados o
interesados.

Identificar los responsables de los
distintos ambitos de gestion y los
agentes sociales que se pueden
implicar en la gestion.

éQué efectos van a tener las actuaciones
que se acometan y como sabremos si lo
estamos haciendo bien?

Definir indicadores de gestion.

Definir indicadores que permitan
evaluar la eficacia de las actuaciones
respecto a los objetivos de gestion.

éQué necesitamos y cuanto cuesta lo
que se pretende hacer?

Recursos materiales y
humanos. Presupuesto.

Establecer los recursos humanos,
administrativos y presupuestarios
necesarios.

éComo se puede pagar lo que vamos a
hacer y quién lo pagara definitivamente?

Financiacion.

Establecer compromisos concretos
de inversion y ejecucion.

éCuando deberemos actuar?

Cronograma.

Establecer un calendario de trabajo.

éCdmo sabremos si estamos haciendo lo
previsto y si estamos alcanzando los
objetivos marcados?

Definir indicadores de control.

Disefar un plan de seguimiento y un
periodo de vigencia del plan.

éComo vamos a conseguir implicar a
todo aquel que tenga algo que decir o
que hacer?

Participacion y coordinacion
interadministrativa.

Disefiar procesos e instrumentos de
participacion social e
interadministrativa.



4.3. Contenido de un plan de gestion

El plan de gestion es el instrumento basico de intervencién en los espacios pro-
tegidos; es el documento donde quedan recogidas las necesidades de gestién
que tiene el espacio en relacion con la finalidad del mismo. La elaboracion del plan
de gestion es un paso fundamental, ya que en este documento se concretan los
objetivos, actuaciones, normativa, presupuesto, personal, etcétera.

La redaccién de planes de gestion es un proceso complejo, en el que deben te-
nerse en cuenta multitud de aspectos de muy diferente naturaleza. Por una parte,
los diferentes procesos ecoldgicos responsables del funcionamiento de los siste-
mas naturales, por otra, la confluencia de multiples intereses de tipo social, politi-
co, economico y cultural. Por lo tanto, se hace imprescindible en la redaccion de
este tipo de planes una metodologia clara, facilmente asequible y que permita la
comprensién del proceso por los agentes implicados, asi como una organizacion
de la informacion estructurada y l6gica que asegure la coherencia interna del plan
y que impida que los aspectos esenciales queden subestimados.

Pueden concebirse tantas estructuras de planificacion como realidades existen.
No obstante, es recomendable que la estructura de un plan de gestion contenga
los siguientes apartados:

Parte informativa.
Introduccion, antecedentes y justificacion.
Metas u objetivos generales.

Parte de diagnéstico.
Recopilacion y sintesis de informacion.
Diagnostico, prondstico y potencialidades.
Cartografia.

Parte de estrategia.
Objetivos operativos.
Directrices de gestion.

Parte dispositiva.
Normativa.
Zonificacion, si no esta establecida previamente en un plan de ordenacion.
Régimen de usos.



— Programa de actuaciones.

— Estrategias de participaciéon y comunicacién para la elaboracion y aplicacion
del propio plan.

— Programa econdmico-financiero.
— Sistema de seguimiento y evaluacion.
— Documento de sintesis.

— Anexos documentales y cartogréficos.

Los Programas Anuales de Gestion en Cataluia
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El Plan Rector de Uso y Gestion (PRUG) del Parque Nacional de Aiglestortes
i Estany de Sant Maurici

5. Los planes o programas sectoriales

Los planes o programas sectoriales son los instrumentos que desarrollan, siempre
de acuerdo a las directrices establecidas en los planes de orden superior, los as-
pectos mas complejos de la gestion de un espacio protegido. Estos planes o pro-
gramas suelen ir vinculados a los planes de gestiéon del espacio protegido o, al me-
nos se hace referencia a ellos en estos documentos, incluso en ocasiones, algunas
directrices del plan de gestion se redactan con el objetivo de permitir la elabora-
cion de planes o programas de actuacion especificos. Algunas administraciones
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vinculan directamente la aprobacion y vigencia del plan de gestion a planes o pro-
gramas sectoriales de especial relevancia por sus implicaciones socioecondémi-
cas, como son los de desarrollo sostenible. En resumen, la necesidad de estos
planes o programas deberia venir especificada en los instrumentos de planifica-
cion jerarquicamente superiores y deberian desarrollar contenidos especificos de
las diferentes areas o parcelas de gestion de un espacio protegido: conservacion,
uso publico, desarrollo, ordenacion forestal, seguimiento, etcétera.

Contenido basico de un plan de uso publico para un espacio natural protegido
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68

Como vemos en el ejemplo que aqui se presenta, el plan de uso publico puede
desarrollarse asimismo en diferentes tipos de programas. Estos deberian incluir,
en términos generales, objetivos globales y operativos, actuaciones y su localiza-
cion, destinatarios, recursos humanos, materiales y econdémicos necesarios para
su ejecucion y un cronograma de realizacion. Dependiendo de la administracion
regional de la que se trate, los planes o programas de uso publico tendran o no
un respaldo legal. En Andalucia son aprobados por resolucion de la direccion ge-
neral correspondiente. En otras administraciones, el plan va ligado al PRUG y su
aprobacion va ligada a la de éste, sin embargo, en la mayoria de los casos, su
aplicacion no lleva asociada ninguna norma legal.

Los planes de desarrollo socioeconémico son otro tipo de plan o programa sec-
torial usualmente desarrollado en los espacios naturales protegidos. En algunas
ocasiones estos planes pueden exceder su caracter sectorial y territorial circuns-
crito al espacio protegido y abarcar territorios mas amplios e implicar otras politi-
cas sectoriales, como ocurre en Andalucia. Su objetivo fundamental es compati-
bilizar conservacion con desarrollo sostenible, activando el tejido social y
empresarial del territorio, lo que les confiere un amplio caracter horizontal y un
gran esfuerzo de coordinacion de las administraciones publicas y privadas impli-
cadas. Son planes que marcan una serie de objetivos, programas y un conjunto
de diferentes medidas de actuacion. Hay que resaltar el caso de Andalucia, don-
de 22 de sus parques naturales poseen un plan de desarrollo sostenible aproba-
do. Estos planes se elaboran de abajo hacia arriba, es decir, desde la participacion
de los agentes locales y comarcales implicados y se aprueban por decreto del
Consejo de Gobierno. En la implantacion de medidas y financiacién participan va-
rias consejerias implicadas en el desarrollo socioeconomico (gobernacion, innova-
cion, agricultura, turismo, cultura, ordenacion del territorio y medio ambiente, en-
tre otras), asi como otras administraciones publicas y privadas.
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Contenido basico de un Plan de Desarrollo Sostenible (PDS) en Andalucia

Otros planes sectoriales de interés son los de conservacion. El objetivo de estos
planes es poner en marcha un conjunto de actividades y medidas encaminadas al
mantenimiento de los procesos esenciales, la preservacion de la diversidad gené-
tica, la utilizacion ordenada de los recursos, asi como su restauracion y mejora. Un
ejemplo de plan de conservacion es el Plan de Conservacion del Habitat de Cum-
bres del Parque Nacional de la Caldera de Taburiente en la Isla de La Palma. El
Plan pretende poner en marcha 24 actuaciones para cumplir con los seis objeti-
vos operativos marcados. Establece prioridades, criterios de actuacion y factores
de amenaza, un cronograma de actuaciones pormenorizado para los préximos 15
afios, aunque se prevén actuaciones hasta los 25 afios.
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Contenido del Plan de Conservacion del Habitat de Cumbres del Parque
Nacional de la Caldera de Taburiente (Isla de La Palma. Canarias)
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Los planes de gestion son los instrumentos de los que se valen los responsables
de los espacios protegidos para alcanzar los objetivos con que éstos fueron crea-
dos. Existen planes de gestién con muy diversos contenidos y estructura, en fun-
cion de los condicionantes bajo los que se han elaborado, del procedimiento pa-
ra su aprobacion e implementacion y del horizonte temporal considerado. Aun asi,
un plan de gestion, como cualquier plan institucional, debe responder a una es-
tructura l6gica y debe contener la informacion suficiente que haga posible evaluar
la consecucion de sus objetivos.

La deficiente planificacion de la gestion en los espacios protegidos es una de
las principales causas que condicionan su eficacia. Entre las carencias mas ha-
bituales que pueden identificarse en los planes de gestion de espacios protegi-
dos estan:
Falta de un diagndstico preciso, con identificacion explicita de los objetos de
conservacion y las necesidades de gestion que tiene el espacio. Es frecuente,
incluso, la confusion entre la descripcion del drea (en ocasiones demasiado mi-
nuciosa) y el diagnostico de los factores que inciden en ella.
Falta de objetivos explicitos, u objetivos demasiado genéricos o imprecisos.
La relacion entre los objetivos de gestion y las medidas previstas a menudo no
es explicita. En ocasiones las medidas no estan claramente relacionadas con los
objetivos.
Muy raramente se incluye financiacion o prevision de los medios necesarios pa-
ra la ejecucion del plan, ni cronograma o priorizacion de actuaciones.
Generalmente no se incluyen mecanismos para evaluar la eficacia del plan, ni in-
dicadores de seguimiento.
La falta de participacion en el proceso de planificaciéon puede llevar a planes po-
co realistas, o dificiles de llevar a la practica por desconocimiento de factores
condicionantes externos al propio plan.

Mas alla de profundizar en determinar cudles deben ser los contenidos o la estruc-
tura de un plan de gestion, o las sucesivas fases para su redaccion, aspectos pa-
ra los que existe una amplia bibliografia (p. ej. Eurosite, 1998; TNC, 2000; Amend
et al, 2002; Thomas y Middleton, 2003; Garcia Fernandez-Velilla, 2003; Oltremari
y Thelen, 2003) el presente manual propone un procedimiento que permite hacer



explicita la légica subyacente a todo plan; un sistema de analisis que ayude a for-
mular, ejecutar y verificar la consistencia de un plan de gestion.

1.1. La légica del plan de gestion
Un plan de gestion debe tener una logica interna que permita identificar, de la for-
ma mas explicita posible, los diferentes elementos del plan y sus relaciones: la de-
finicion expresa de cuales son los objetivos del proyecto o del plan, cudles son las
medidas necesarias para alcanzarlos y qué indicadores son necesarios para veri-
ficar si se han alcanzado los resultados esperados, incorporando ademas las ne-
cesidades y factores que pueden influir en el desarrollo de dicho proyecto. Por
ello, desde su concepcion inicial hasta su finalizacion, la elaboracion de un plan
de gestion deberia seguir una serie de fases que se realimentan unas a otras for-
mando un ciclo'® (figura 8):
1) Identificacién de objetivos a largo plazo (objetivos generales). También se
puede denominar mision o finalidad del espacio protegido. Sin estos principios
generales no pueden articularse objetivos mas concretos y por tanto es una fa-
se necesaria y previa a la elaboracion del plan de gestion.
2) Diagndstico. Valoracion del estado de conservacion del espacio protegido (o
de alguno de sus componentes, en planes sectoriales). Debe considerar las ne-
cesidades e intereses de todas las partes implicadas.
3) Formulacién de objetivos operativos. De la fase anterior resulta la identifica-
cion de los principales objetivos a alcanzar en el periodo de vigencia del plan.
4) Definicién de medidas e identificacién de resultados. Una vez definidos los
objetivos concretos para el plan, es posible definir las medidas necesarias para
alcanzarlos. La ejecucion de las medidas tendra como consecuencia unos resul-
tados inmediatos, que deben ser identificados de antemano.
5) Evaluacién. Definicion de indicadores y fuentes de verificacion para permitir
evaluar la eficacia del plan. Es un proceso continuo que afecta a todas las fases
anteriores (objetivos, resultados y medidas). El resultado de la evaluacion debe-
ria permitir redefinir las actuaciones e incluso los objetivos a medida que se eje-
cuta el plan para garantizar su eficacia.



OBJETIVOS GENERALES |
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RESULTADOS

Y
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Figura 8. Fases en el proceso de planificacion de un espacio natural protegido. Se sefala la
importancia del diagndstico como fase clave en el desarrollo del plan, y su relacion
con los objetivos generales del espacio.

Esta forma de organizar el proceso de planificacion obliga a explicitar de una for-
ma clara y concisa los objetivos del plan y ligarlos estrechamente con las activida-
des. Permite analizar la coherencia interna del plan, es decir, acotar las activida-
des (y los medios requeridos para su desarrollo) conforme a los objetivos
especificos planteados, facilita el seguimiento del cumplimiento de los objetivos,
y ademas la comunicacion externa (con los responsables del espacio protegido,
con los agentes sociales implicados, entre el propio equipo de gestion).

Esta logica puede utilizarse como una forma de evaluar la coherencia de un plan
de manejo, incluso de forma independiente por personas externas al grupo de tra-
bajo que haya elaborado el plan, ya que puede utilizarse como guia en el andlisis
sistematico de los elementos del plan (NORAD, 1993).

Finalmente, no debe olvidarse que para que un plan sea viable es necesario pre-
ver los medios necesarios para su ejecucion. La aprobacion institucional de un
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plan de gestién no siempre implica la necesaria asignacion de medios, que pue-
den ser tanto humanos, materiales y economicos. La ejecucion de un plan de ges-
tion implica la realizacion de multiples tareas relacionadas, por lo que es esencial
una adecuada definicion de la estructura de gestién: identificar tareas y responsa-
bilidades.

2. Formulacién de objetivos

La fase de formulacion de objetivos es la base para la elaboracion del plan de ges-
tién de un espacio natural protegido. La identificacion de la forma mas explicita po-
sible de los problemas que se pretenden resolver y de las oportunidades que deben
aprovecharse, asi como las relaciones que pudieran existir entre estos factores y
otros condicionantes externos —en resumen, el analisis detallado de las necesidades
que debe satisfacer la gestion—, permite la identificacion de objetivos concretos.

Una vez definidos los objetivos se deben hacer explicitas las relaciones entre ca-
da objetivo general y concreto con las actividades, los resultados esperados de
las mismas y los indicadores para su verificacion.

2.1. ldentificacion de objetivos a largo plazo (mision)

Una fase previa a la redaccion del plan de gestion debe consistir en la identifica-
cion de los objetivos del espacio protegido a largo plazo; cual es el escenario de-
seado al que queremos conducir al espacio y cudles son los objetivos de gestién.

Las posibles fuentes de informacion donde identificar estos objetivos a largo pla-
zo suelen ser los documentos normativos donde se reflejan los motivos de la de-
signacion o los valores que se pretende proteger.

Documentos utiles para la identificacion de objetivos a largo plazo
de los espacios protegidos del Estado espanol
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En el caso en que estos documentos no existan o de que la formulacion de obje-
tivos sea demasiado vaga o imprecisa, pueden utilizarse como guia los objetivos
de manejo definidos por la UICN (1994), con el fin de valorar a qué categoria de
manejo se ajusta mejor el espacio protegido para el que se desarrolla el plan (ver
tablas 2 y 3).

La definicion de los objetivos a largo plazo puede condicionar muchos de los ob-
jetivos del plan de gestion, ya que un mismo problema puede enfocarse de formas
diferentes dependiendo de cual sea el modelo de espacio protegido en el que nos
encontremos; no es lo mismo en un espacio destinado a la conservacion sin inter-
vencion, que en otro en el que se prioriza la restauracion o la compatibilidad con
el desarrollo socioeconémico sostenible.

Ademas, los objetivos del plan de manejo deberian estar ligados de la forma mas
clara posible a los objetivos de declaracion del espacio protegido —o a los instru-
mentos de planificacién de ambito superior; p. ej. PORN- de forma que deberia
evitarse definir nuevos objetivos sin relacién con los generales, ni olvidar desarro-
llar todos los objetivos generales.

Ill. El proceso de planificacion de la gestion
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Ejemplo

Alteracion de estructura o
funcion de los ecosistemas

C

Poblacion de
salmén muy escaso

A) Proteger Disminucion de la

integridad de Pérdida de poblacion de urogallo

. #>  Cebos
ecosistemas i ;
integridad por .
. Afeccion . envenenados
naturales y afeccion a . Mortalidad de rapaces
seminaturales a especies

elementos de fauna (alimoche, buitre)

asociados al ) biologicos Tendidos
bosque atlantico eléctricos

Prersencia reducida
de oso pardo
Descenso de la
poblacion de rebeco
Excesivo incremento
poblacién de jabali -

Afeccion

a especies

de flora

%

Mision y problemas Afeccion a

15/03/2007 - v3 elementos
geomorfologicos

B) Proteccion, recuperacion,

fomento y difusion de los valores

culturales y antropologicos -
>

C) Facilitar el conocimiento y disfrute o
>

D) Desarrollo social, econdémico y

cultural sostenible en el ambito

territorial y area de influencia con

participacion

E) Participar en programas nacional,

europeo y mundial aportando una

muestra representativa de los

ecosistemas de montafia
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2.2. Diagnéstico

Para la elaboracion de un plan de gestion es imprescindible una valoracién lo mas
exacta posible de la situacion de partida. El diagndstico tiene como objetivo iden-
tificar el estado de conservacion de los diferentes elementos y procesos vincula-
dos a los objetivos del espacio protegido, asi como valorar las tendencias de cam-
bio, y los factores responsables, tanto negativos (problemas) como positivos
(oportunidades).

En la elaboracion del diagnostico, debe recurrirse al andlisis de la mejor informa-
cion disponible, incluyendo datos de indicadores cuando esto sea posible, o jui-
cio de expertos cuando no exista un registro cuantitativo.

La elaboracion de nuevo conocimiento a partir de datos brutos o de trabajo de
campo puede estar o no prevista en esta fase de elaboracion del plan. En caso
negativo se aplica el principio de utilizar la mejor informacién disponible. Las ca-
rencias de informacion se registran como lagunas de conocimiento a completar
en una fase posterior del plan.

El diagnostico también conlleva un andlisis de los distintos puntos de vista de to-
dos los grupos interesados, asi como un analisis pormenorizado de toda la biblio-
grafia existente sobre el espacio protegido.

Las fases esenciales en la elaboracion del diagndstico son:

La cantidad de aspectos del medio que pueden ser considerados en un plan de
gestion es muy grande, lo que hace imprescindible reducir esta variabilidad a sus
componentes esenciales, aquellos que, efectivamente, seran objeto de gestion.

Para ello es necesario, en primer lugar, identificar los objetos de conservacion
(TNC, 2000; Fernandez-Velilla, 2003). Se trata de componentes de los ecosiste-
mas de caracter abidtico (gea) o biotico (especies de flora y fauna), comunidades
y habitats naturales, asi como procesos ecolégicos fundamentales en el funciona-
miento del espacio protegido, que son objeto preferente de la gestion por alguno
de los siguientes motivos (Garcia Fernandez-Velilla, 2003):

Que sean motivo de designacion del espacio.

Que exista un mandato legal para su proteccién o gestion.

Que sean relevantes a escala regional, estatal o comunitaria.



- Que sean representativos de la biodiversidad del espacio protegido o de la region.
- Que estén sometidos a algun grado de amenaza.

— Que necesiten ser gestionados para ser mantenidos, controlados o mejorados.
— Que resulten de interés por su caracter singular, raro o excepcional.

En muchos espacios protegidos los objetivos de declaracion incluyen aspectos
como el desarrollo socioeconémico, la conservacion de ciertas practicas de uso
de los recursos, o el mantenimiento de la poblacion, por lo que la identificacion de
elementos clave debe incluir también estos aspectos socioeconomicos.

2) Identificar los factores que operan sobre los elementos clave

Para cada uno de los principales elementos clave (o agrupaciones de ellos) se
identifican tanto los problemas y amenazas que pueden comprometer su estado
de conservacion, como los procesos que son responsables que se encuentran en
un estado considerado adecuado desde el punto de vista de los objetivos del es-
pacio protegido.

Aquellos fenomenos que tienden a alejar a los elementos clave de las condiciones
bajo las que se ha determinado su proteccion, se consideran problemas o facto-
res de tension. Entendemos como oportunidades aquellos procesos responsa-
bles de su estado o dinamica actual, y que se pretende mantener.

Algunos problemas u oportunidades pueden ser abordados desde la administra-
cion del espacio protegido, y pasaran a ser consideradas como objeto de gestion.
Otros escapan, por su envergadura o ambito, a su resolucion desde el propio es-
pacio —como es el caso del cambio climatico, que excede a la capacidad de ges-
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tion del territorio protegido— y deberan considerarse como condicionantes o fac-
tores externos.

Ejemplo de identificacion de problemas a partir de analisis de informacién en
el caso de un espacio protegido hipotético
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3) Establecer las relaciones causales entre los problemas / oportunidades
detectados

Consiste en la elaboracion de un modelo en el que se hacen explicitas las relacio-

nes causales que se aprecian entre los problemas u oportunidades. Una forma

sencilla de establecer estas relaciones causa — efecto es elaborar un diagrama o

arbol en el que se visualizan las relaciones que pueden establecerse entre ellos.

Esto ayuda a obtener una vision mas integrada de la problematica general, a es-
tablecer donde estan las causas primeras sobre las que es necesario actuar, y a
menudo a simplificar una casuistica que en ocasiones puede ser muy compleja (fi-
gura 9).
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Figura 9. La informacion del diagnostico puede ser mas util si los problemas / oportunidades
detectados se organizan en forma de arboles causa-efecto. Ejemplo de arbol
asociados al problema “pérdida de diversidad de aves” del espacio protegido.

Los arboles causa-efecto son la clave del plan, por lo que es importante dedicar
el suficiente tiempo y esfuerzo para su elaboracion. Si estan bien hechos, la defi-
nicién de objetivos y posteriormente de actuaciones se ve muy facilitada, por lo
que debe asegurarse que sean consistentes.
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El disefio de un arbol de relaciones causa-efecto es un proceso iterativo, que pue-
de ir variando a medida que el conocimiento sobre el espacio protegido se incre-
menta y se incluye la vision de mas colectivos, y las hipotesis sobre las que el mo-
delo inicial se baso son descartadas o refinadas. Cuanto mas compartida sea la
vision que ofrece el arbol sobre el funcionamiento del espacio protegido, de sus
problemas, oportunidades y necesidades, tanto mas sencillo sera el desarrollo
posterior del plan de gestion.

Estas relaciones causales muchas veces seran hipétesis inferidas de la observa-
cion o de experiencias en sistemas similares, mas que una evidencia empirica. La
construccién del arbol puede ayudar en el proceso de busqueda de hipotesis al-
ternativas en el contexto de un proceso de gestién adaptable.

En realidad, cualquier plan de gestion se realiza siguiendo un modelo o simplifica-
cion de la realidad, aunque a menudo este modelo no se haya hecho explicito. El
proceso de formalizacion en forma de arbol permite poner de manifiesto las pre-
misas basicas o hipotesis sobre las que éste se basa, las carencias de conoci-
miento, y permite ademas su discusion, evaluaciéon y mejora mediante la participa-
cién de diversos agentes'.

La construccion del arbol de relaciones causa-efecto es una potente herramienta
para organizar y presentar la informacién y una guia para definir los objetivos del
plan; y un eficaz instrumento para llegar a un diagndstico compartido.



Diagnéstico participado

Participar en la elaboracion de arboles de problemas / oportunidades
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2.3. Formulacion de objetivos
Los objetivos representan la formulaciéon del escenario deseable, son un listado
de fines, no de medios, y no avanzan soluciones. Los objetivos de un plan pueden
diferenciarse en:
Objetivos generales. Objetivos ideales, a alcanzar a largo plazo. Son objetivos
en un ambito superior al del plan de gestion, pero a cuya consecucion contribui-
ra el mismo.
Objetivos operativos. Los objetivos generales deben adaptarse a las limitacio-
nes existentes (vigencia, competencias de gestion) para dar lugar a los objeti-
vos operativos: aquellos a alcanzar durante la vigencia del plan de gestion.

Debe tenerse especial cuidado en que los objetivos no sean excesivamente vagos
o ambiciosos. Los objetivos de un plan de gestién deben de poder ser desarrolla-
dos en el periodo de vigencia del plan, deben tener en cuenta la capacidad de
gestion del espacio protegido, y deben ser evaluables y cuantificables, en la me-
dida de lo posible, mediante indicadores.

Para que sean realmente utiles a la gestion, los objetivos deben definirse a partir
de la deteccion de los problemas u oportunidades existentes. Para ello, una vez
establecidas las relaciones entre problemas u oportunidades, estas son reformu-
ladas como objetivos en forma de diagramas de arbol, que permiten definir obje-
tivos generales y operativos (figura 10).

El arbol de objetivos nos permite tener una vision global y clara de la situacion que
deseamos alcanzar. Su analisis nos permitira describir la nueva situacion futura
que se pretende alcanzar, al tiempo que nos proporciona una vision general, per-
mitiéndonos identificar y clasificar los objetivos por orden de importancia y visua-
lizar en un arbol las relaciones entre medios y fines.
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Figura 10. Ejemplo de arbol de objetivos para el objetivo general de mantenimiento y
recuperacion de la diversidad de aves en el espacio protegido, definidos a partir
del arbol de problemas (causa-efecto) de la figura 9.

Una vez definido el arbol de objetivos, sera preciso identificar los objetivos mas
generales, y los objetivos operativos o concretos. Para redactar objetivos genera-
les se utilizaran los elementos situados en la parte alta de arbol (efectos), mientras
que los objetivos operativos se encontraran en la parte baja (causas).

El arbol de objetivos debe usarse como una guia, pero puede modificarse o alte-
rarse cuando se considere necesario, por ejemplo agrupando objetivos, o selec-
cionandolos de diferentes niveles de la jerarquia del arbol si con ello se consigue
una mayor claridad. Dependiendo de las circunstancias, puede ser conveniente
tomar un unico objetivo general (el objetivo superior del arbol), o bien desglosar-
lo en dos 0 mas, tomandolos de una jerarquia inferior. En esta fase la experiencia
del equipo planificador es esencial para no caer en una excesiva rigidez en la in-
terpretacion del arbol.

Es importante tener presente que el arbol de objetivos puede desarrollarse hasta

un gran nivel de detalle: cuanto mas detallemos el arbol, mas nos acercamos a de-
finir actividades concretas.

Ill. El proceso de planificacion de la gestion
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Este caracter jerarquico del procedimiento permite aplicarlo “en cascada” de for-
ma que los objetivos operativos de un arbol pueden convertirse en objetivos ge-
nerales de un nivel mas detallado —por ejemplo un programa o proyecto depen-
diente del plan de gestion— para el que podran desarrollarse nuevos objetivos
operativos.

De este modo, este procedimiento puede utilizarse para desarrollar tanto planes
sectoriales e incluso proyectos, como planes de ambito superior como planes di-
rectores (figura 11).

PLAN DE GESTION PLAN SECTORIAL PROYECTO
OBJETIVO GENERAL
A
OBJETIVO OPERATIVO > OBJETIVO GENERAL
A A
RESULTADO > OBJETIVO OPERATIVO > OBJETIVO GENERAL
A A A
ACTIVIDADES === > RESULTADO | OBJETIVO OPERATIVO
A A
ACTIVIDADES > RESULTADO
A
ACTIVIDADES




Identificacién de alternativas o estrategias

Una vez elaborado el arbol de objetivos, a menudo sera posible identificar varias
alternativas para alcanzar el objetivo general. El equipo planificador debera deci-
dir sobre la posibilidad de desarrollar dichas alternativas, utilizando criterios técni-
cos (viabilidad), politicos (oportunidad) o de disponibilidad de medios (materiales,
humanos, financieros).

Las estrategias u opciones identificadas podran ser excluyentes entre si, aunque
a menudo seran complementarias (figura 12). La seleccién de alternativas es mas
sencilla y viable cuando se cuenta con un elevado grado de consenso social, por
lo que la participacion en esta fase es también muy importante.

Generalmente cada estrategia dara lugar a un objetivo general y sus respectivos
objetivos operativos.

Ill. El proceso de planificacion de la gestion
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Figura 12. Para alcanzar el objetivo de detener la pérdida de diversidad pueden adoptarse
tres estrategias complementarias. Cada una da lugar a sus propios objetivos
generales y operativos: mejorar el habitat forestal (A), actuar sobre el paisaje para
potenciar las especies de mosaico (B), o mejorar la conectividad de la matriz
agraria (C).

Participacion en la identificacion de objetivos
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3.1. Conceptos clave

Una vez definidos los objetivos operativos, la siguiente fase en el proceso de ela-
boracion del plan de gestién consiste en definir el conjunto de medidas necesa-
rias para la consecucion de estos objetivos. De modo general, los objetivos fija-
dos para el plan de gestion podran alcanzarse mediante tres tipos de medidas
complementarias: medidas proactivas, medidas de vigilancia y control, y criterios
orientadores de la gestion.

Las medidas proactivas consisten en acciones o actividades concretas, con un
coste definido y un plazo de ejecucion, y para el que se identifican unos medios
necesarios (humanos o materiales). Generalmente toman la forma de proyecto.
Cuando las acciones a realizar revisten una cierta complejidad por tratarse de
conjuntos de acciones relacionadas, pueden desarrollarse en forma de programas
de actuacion: grupos de proyectos relacionados entre si, orientados a la conse-
cucion de un mismo objetivo.

Otro tipo de medidas puede englobarse en la categoria de medidas de vigilancia
y control, que generalmente toman la forma de normativa. Estas tienen con fre-
cuencia una importancia capital en la gestion de los espacios protegidos. Deben
ser especificas para el espacio protegido considerado, ya que las de aplicacion
general estaran contenidas en otros documentos normativos de orden superior, o
aplicables a territorios mas amplios.

Los aspectos que se tratan en la normativa son variados, generalmente toma gran
importancia el conjunto de actividades que se consideran incompatibles con los
objetivos del espacio protegido. Otras requieren informes preceptivos o autoriza-
cion administrativa, ya que pueden ser compatibles con los objetivos del espacio
bajo ciertas condiciones, y finalmente, algunas pueden realizarse sin requerir au-
torizacion.

La normativa también debe establecer las condiciones bajo las cuales se autori-
zaran las actividades, los procedimientos para obtener las autorizaciones, el régi-
men de sanciones, las normas de funcionamiento (como cudles son las funciones
del director), etcétera.

Cuando el plan de gestiéon se enmarque en un plan mas amplio (por ejemplo, cuan-
do existe PORN y PRUG), lo habitual sera que la mayor parte de la normativa, en



especial aquella que no es susceptible de variacién a medio plazo, se integre en
dicho plan. De este modo, en el plan de gestion la normativa se reduce a aquellos
aspectos de aplicacion en el intervalo temporal o espacial especificos del plan de
gestion (ya que el PRUG puede tener un ambito mas restringido que el PORN).

Como criterio general puede decirse que es deseable reducir la parte normativa
al minimo indispensable, con el fin de evitar que el plan de manejo se perciba co-
mo un documento restrictivo. Deberan explorarse al maximo las posibilidades que
ofrece la legislacion sectorial ya existente para no duplicar la normativa innecesa-
riamente.

Ademas de mediante normativa, los objetivos pueden alcanzarse también median-
te la definicion de criterios o directrices de gestion. Los criterios orientan la defi-
nicion y ejecucion de las diversas actuaciones que puedan llevarse a cabo en el
espacio protegido, de modo que sean compatibles con los objetivos definidos en
el plan de gestion. Estos criterios pueden estar dirigidos a orientar la propia ges-
tion del espacio protegido, pero también a orientar la forma en que deberian desa-
rrollarse los planes o proyectos que ejecuten otras administraciones o particula-
res dentro del espacio protegido.

Definicion de medidas en el Plan Rector de Uso y Gestion del Parque Natural
de Urkiola (Pais Vasco)
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3.2. Zonificacién

Gran parte de las medidas propuestas en un plan de gestion pueden ser de apli-
cacion general a todo el espacio protegido. Sin embargo, en muchas ocasiones
es mas eficaz establecer sectores en los que se apliquen de forma diferenciada
tanto la normativa, como las directrices o las actuaciones. Esto es asi en especial
cuando existen objetivos diferentes para diferentes sectores territoriales, en fun-
cion de criterios como el diferente valor de los recursos, la fragilidad de los eco-
sistemas, o la aptitud para albergar diferentes usos de cada lugar.

Puede haber, por ejemplo, zonas de acceso restringido cuando el objetivo es man-
tener la maxima integridad ecologica, o zonas donde se permitan o incluso pro-
muevan ciertos tipos de aprovechamiento si el objetivo es mantener un determina-
do mosaico de usos del suelo. De este modo, se establecen acciones, directrices
y normas especificas, acordes con las caracteristicas propias de cada sector.

La herramienta basica para ello es la zonificacion. Consiste en la delimitacién de
areas geograficas con objetivos de manejo diferentes respecto a la conservacion
de especies o ecosistemas, uso de los recursos naturales y culturales, visitantes y
uso publico, asentamientos humanos, y construccion de accesos e instalaciones.

Generalmente la zonificacion se utiliza para (Thomas y Middleton, 2003):

— Proteger de forma mas estricta habitats, ecosistemas, especies o procesos de
interés especial.

— Segregar en el espacio actividades humanas conflictivas entre si.

Ill. El proceso de planificacion de la gestion
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Regular las actividades humanas en aquellas zonas en que sean compatibles
con los objetivos de conservacion.
Asegurar el éxito de actuaciones de restauracion.

En espacios con planes superiores al plan de gestién (p. ej. PORN), la zonifica-
cion puede estar definida en éste. Cuando no exista, debera recogerse en el pro-
pio plan de gestion.

Aunque los valores del espacio no son susceptibles de variar a medio o largo plazo
—lo que nos lleva a pensar en una zonificacién con vigencia ilimitada— si los sectores
de la zonificacion estan vinculados a objetivos de gestion diferenciados para diferen-
tes zonas del espacio protegido, entonces puede entenderse que la zonificacién va-
rie a medida que se desarrolla la gestion, en un contexto de gestion adaptable.

La zonificacion puede tener caracter temporal, cuando ciertas zonas se utilizan s6-
lo en determinada época del afio (p. ej. para proteger de forma mas estricta colo-
nias de cria de ciertas especies) o hasta que se alcanza un determinado objetivo
(por ejemplo limitacion de accesos a una zona restaurada).

La informacion para la definicion de las diferentes zonas dentro del espacio pro-
tegido se derivara del diagndstico, para lo cual es necesario que en éste se haya
contemplado la distribucion espacial de los diferentes aspectos de interés para la
conservacion, preferentemente mediante cartografia detallada.

A partir de esta informacion, y junto con los objetivos generales del espacio, es
posible definir &reas homogéneas tanto por sus valores o caracteristicas ecologi-
cas como por sus objetivos de gestion. Existen multitud de métodos para realizar
la zonificacion, generalmente derivados de la superposicion de mapas, y en sus
versiones mas sofisticadas con el uso de métodos de andlisis multivariante y sis-
temas de informacion geografica (ver por ejemplo Ramirez Sanz et al.,, 2000; Mar-
tinez Vega y Martin Lou, 2003; Aramburu y Escribano, 2006).

No hay un unico esquema de zonificacién universalmente aceptado y en general
cada administracion ha desarrollado el suyo (figura 13). Generalmente la zonifica-
cion diferencia al menos las zonas mas fragiles, donde enfocar los esfuerzos de
conservacion (zonas de reserva), en las que se restringen las actividades huma-
nas, de aquellas en las que la actividad humana, en diferente grado, se considera
compatible con los objetivos de conservacion (para una propuesta general ver
Thomas y Middelton, 2003).



Figura 13. Zonificacion del Parque Nacional de Dofiana en la que se muestran los diferentes
sectores territoriales diferenciados por sus objetivos de gestion.
Fuente: Consejeria de Medio Ambiente. Junta de Andalucia.

Ill. El proceso de planificacion de la gestion
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Zonificacion definida en el Plan Director de Parques Nacionales
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3.3. Objetivos, medidas y resultados

Para asegurar la coherencia del plan de gestion es necesario que las medidas que
se propongan se encuentren claramente ligadas a los objetivos de gestion. Esto
es especialmente necesario en planes de cierta complejidad en los que existen va-
rios objetivos generales y una gran cantidad de objetivos operativos, a menudo in-
terrelacionados.

Para ello resulta de gran utilidad estructurar las medidas en relacion con los objetivos
a alcanzar, vinculando de forma explicita todos los componentes del proyecto, garan-
tizando la maxima coherencia entre objetivos y medidas, de forma que no existan ob-
jetivos sin medidas que los desarrollen, ni medidas que no obedezcan a objetivos es-
tablecidos de forma expresa. Esto puede llevarse a cabo mediante una “matriz de
planificacion”. Esta matriz constituye el nucleo central a partir de la cual redactar el
plan, y es una util herramienta de andlisis, en la que pueden afadirse, eliminarse o ma-
tizarse las actuaciones a medida que la formulacién del plan va avanzando'®.

Las filas de la matriz presentan informacion de cuatro aspectos diferentes del pro-
ceso de planificacion:
Fin al cual contribuye significativamente la implementacion del proyecto (objeti-
vo general).
Propdsito logrado cuando la estrategia ha sido ejecutada (objetivos operativos
o especificos).
Resultados completados en el transcurso de la implementacion del proyecto.
Actividades requeridas para producir los resultados (actividades principales).

Para cada uno de los objetivos operativos identificados en la fase anterior, se
construye una matriz como la que se muestra en la tabla 7. Cada objetivo operati-
vo aparece encuadrado bajo el objetivo general que contribuye a alcanzar y para
cada objetivo operativo se identifican las medidas que se consideran necesarias
para alcanzarlo. La ejecucion de las medidas producira unos resultados que con-
tribuiran a alcanzar el objetivo perseguido y que son identificados también de for-
ma explicita. También pueden incluirse en la matriz directrices y normas, aunque
en este caso no sera sencillo identificar medios o costes.



3.4. Condicionantes externos

En la matriz de planificacion se incluyen también los condicionantes externos: con-
diciones importantes para la realizacion satisfactoria del plan, pero sobre los que
no existe capacidad de gestién. Esto puede ocurrir bien por exceder el ambito de
actuacion del plan de gestion (que habitualmente debe cefirse al territorio del es-
pacio protegido), bien por actuar a escalas temporales superiores a las que pue-
den contemplarse en un plan de gestion con una vigencia limitada, o quedar fue-
ra de las competencias de la entidad responsable de la gestion del espacio.

Los condicionantes externos se pueden desarrollar para todos los niveles de la
matriz de planificacion; objetivos generales, operativos, resultados e incluso acti-
vidades. Se pueden identificar preguntdndose qué condiciones son necesarias
para que determinada etapa del plan se realice con éxito.

Una vez que se reunen las condiciones para realizar las actividades, estas pueden
dar lugar a los resultados esperados. Si se dan las condiciones adecuadas, los re-
sultados daran lugar a los objetivos operativos previstos, y finalmente, si las con-
diciones son adecuadas, la suma de objetivos operativos dara lugar a los objeti-
vos generales (tabla 7).

Ejemplo (ver tabla 7)

Estos condicionantes externos pueden ser frenos u obstaculos al proyecto, pero
también es importante identificar oportunidades o circunstancias favorables exter-
nas al propio plan que pueden garantizar su éxito.
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En el proceso de disefio de un plan de gestion, la experiencia y el conocimiento
local son imprescindibles para proponer actuaciones, normas o directrices con-
cretas, y muy especialmente para la identificacion de condicionantes externos que
pueden comprometer la viabilidad del plan.

Por lo tanto, en esta fase es muy importante una estrecha colaboracion y comuni-
cacién entre gestores del espacio y planificadores, y a su vez de éstos con los
agentes locales. Para este proceso de participacion resulta muy util el método
propuesto, al forzar a los planificadores a mantener la maxima coherencia entre las
medidas y los objetivos —que a su vez derivan de los problemas y oportunidades
identificados en la fase de diagnostico— y los condicionantes externos.

Si tras este proceso de andlisis del plan se concluye que es posible intervenir sobre al-
gun condicionante externo, incluyéndolo como parte del proyecto, debera reconside-
rarse como un nuevo objetivo operativo, previendo actividades y resultados. Si no es
posible intervenir sobre ellos y no es probable que terceras partes puedan solucionar-
lo, podemos estar ante una “hipotesis fatal” que comprometa la viabilidad del plan.

LOGICA DE INTERVENCION CONDICIONANTES EXTERNOS

OBJETIVO Potenciar la diversidad de especies de
GENERAL aves de mosaico

OBJETIVO Diversificar los tipos de vegetacion en el Los planes forestales de escala
OPERATIVO  parque provincial no desarrollan proyectos con
objetivos opuestos

RESULTADOS 1) 50 ha de ecosistemas de riberas Las zonas repobladas no son
restaurados pastoreadas

»

Se incrementa la superficie de No hay incendios forestales
matorral en 10%

)

Los nuevos proyectos de repoblacion
evitan masas monoespecificas

TIPO DE
ACTIVIDAD
MEDIDAS 1) Proyecto de restauracion de la Existe coordinacion con la Confederacion Proyecto
vegetacion de ribera del rio Alcampo Hidrografica (deslinde DPH)
2) Prohibicion de desbroces La guarderia del parque evita desbroces ~ Normativa
de matorral ilegales
3) Los proyectos de repoblaciones Criterio
forestales evitaran las masas de gestion

monoespecificas, promoviendo el
mosaico de bosque y matorral



3.5. Programacion de las actuaciones

Una vez desarrolladas las matrices de planificacion para todos los objetivos
operativos, nos encontraremos con un buen numero de actuaciones propuestas.
Entonces sera necesario, teniendo en cuenta los medios disponibles y el perio-
do de vigencia, priorizar o distribuir en el tiempo el conjunto de acciones. Ideal-
mente seria conveniente estimar también el coste por afio de cada una de las
acciones.

Para ello lo mas util es describirlas de forma sucinta en un listado segun un orden
logico (por ejemplo conservacion de flora, fauna, uso publico, etcétera), e indicar
en casillas el periodo de desarrollo de cada accion (tabla 8).

Tabla 8. Ejemplo de cronograma y estimacion economica para la conservacion de flora en el Plan Rector
de Uso y Gestion del Parque Nacional del Archipiélago de Cabrera (en millones de €)
(Decreto 58/2006, de 1 julio).

Acciones Afio1 Afo2 Aho3 Afo4 Afo5 Ano6
Ampliar el area de distribucion de “Medicago citrina”

a dos islotes mas 20 20 20 - - 60
Establecer una ‘“lista roja” de las especies

de flora autéctona - - - 6 12 18
Erradicar “Carpobrotus sp."y “Nicotiana glauca” 30 30 20 10 10 120
Controlar “Oxalis pes-caprea” 24 24 24 24 24 144
Control procesionaria del pino 25 25 25 25 25 150
Prevencion incendios forestales 120 120 120 120 120 720
Elaboracion del atlas de la flora exotica del parque 6 6 - - - 12
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Participacion en la definicion de medidas

4. Evaluacion del plan de gestion

4.1. Evaluacion en el contexto del ciclo del proyecto
En el caso de la evaluacion de un plan de gestion son objeto de evaluacion las ac-
tuaciones, los resultados y los objetivos.

Una vez identificadas las medidas necesarias para alcanzar cada objetivo operati-
vo y los resultados esperados de ellas es necesario identificar, para cada uno de
ellos, indicadores objetivamente verificables que permitan establecer de forma fia-
ble, y a ser posible cuantitativa, en qué grado se estan alcanzando los resultados
fijados.

La identificacion de indicadores en las primeras etapas de la planificacion permi-
te asegurar su utilidad para la evaluacion debido a su integracion en el proceso
de identificacion de objetivos, que permitira afinar y modificar las intervenciones
conforme éstas se vayan ejecutando.
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La tabla 9 muestra de nuevo el caso hipotético utilizado en el capitulo anterior. En
ella se recogen varias actuaciones, de cuya ejecucion se esperan unos resultados
que contribuiran a alcanzar un objetivo operativo que a su vez contribuye a un ob-
jetivo general.

Costes y medios

Un primer paso en la evaluacion consistiria en verificar si las actuaciones efectiva-
mente se han realizado. Para ello, bastara con comprobar si se ha dispuesto de
los medios necesarios y se ha ejecutado el presupuesto, de la forma en que se
sefalaba en la matriz de planificacion. Se trata de indicadores que miden el es-
fuerzo realizado por la administracion, en este caso del espacio protegido, en una
determinada direccion.

Con el fin de permitir una programacion y priorizacion de las actividades del plan
de gestion es preciso que los recursos econémicos, materiales y humanos nece-
sarios para ejecutarlos se definan en las primeras etapas.

Consecucién de resultados

Un paso mas supondria analizar si se han obtenido los resultados pretendidos. Pa-
ra ello sera necesario disponer de algunos indicadores que permitan verificarlo. Es
decir, es necesario identificar indicadores que den idea del resultado obtenido
tras la ejecucion de las actividades.

Para ello es necesario que para cada conjunto de actuaciones ligadas a un objeti-
vo operativo se hayan especificado también los resultados esperados en términos
cuantificables, esto es, evaluables mediante indicadores. Cada uno de estos resul-
tados tiene asociado en la matriz de planificacion uno o mas indicadores. Como
norma general no debe utilizarse el mismo indicador para mas de un resultado.

Ill. El proceso de planificacion de la gestion
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Alcance de objetivos

Por ultimo, es posible verificar si se han alcanzado los objetivos previstos. Para
ello es necesario que éstos hayan sido definidos de forma suficientemente con-
creta; objetivos muy vagos o imprecisos son dificiimente evaluables.

La correcta ejecucion de las acciones del proyecto puede llevar —o no— a alcanzar
los objetivos, independientemente de que se hayan alcanzado los resultados pre-
vistos por las actuaciones. Esta situacion puede darse si las acciones proyectadas
no inciden sobre las causas reales del problema que se pretende solucionar.

Por tanto para disefiar el sistema de evaluacion del plan, la matriz de planificacion

debe completarse afiadiendo:

- Los medios y costes previstos para la realizacion de las actuaciones.

- Indicadores que den cuenta de los resultados obtenidos.

- Indicadores que permitan establecer de forma objetiva si estos resultados se
han alcanzado.

- Las fuentes de verificacion.

4.2. Indicadores objetivamente verificables

En el contexto del Ciclo del Proyecto, los indicadores son variables que informan
sobre el cumplimiento de los objetivos, los resultados y las actividades. Un indica-
dor es verificable objetivamente cuando su valor no depende del juicio de quien lo
mide, sino que cualquier persona que utilizara el mismo procedimiento de medi-
cion llegaria al mismo resultado.
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Los indicadores utilizados para evaluar la gestién son de muy diverso tipo, pero el
criterio mas importante para su selecciéon —mas que su tipologia— es su integra-
cion con los objetivos de la gestion, con las medidas programadas y los resulta-
dos que se pretende alcanzar con éstas. Por ello, la seleccion de indicadores pa-
ra la evaluacion necesita de una clara definicion de los objetivos operativos, de los
resultados previstos de la gestion y de las actividades programadas para alcan-
zarlos. [dealmente, el sistema de indicadores deberia por lo tanto disefiarse de for-
ma paralela a la redaccion de los planes de gestién, incluso formando parte del
mismo, garantizando la coherencia entre el plan de gestion y el de evaluacion. En
caso contrario es facil encontrarse con listados de indicadores seleccionados sin
un criterio unificador y cuyo significado es a veces ambiguo.

Dado que no es viable utilizar todos los indicadores posibles, es necesario proceder
a una seleccion de los mismos, de modo que se obtenga un numero reducido que
maximice la informacion y minimice el coste. Los indicadores deberian ser sustanti-
vos, objetivos, verosimiles, fiables, sensibles, accesibles y eficaces. Cuando el nu-
mero de indicadores a recopilar sea grande, sera necesario disefiar un plan de se-
guimiento donde se definan las variables indicadoras necesarias y se establezca el
procedimiento para su obtencion y procesamiento (EUROPARC-Esparia, 2005a).

En las primeras etapas del plan los indicadores son solo valores guia. Conforme
avanza el plan o en lugares donde exista suficiente informacion, la propuesta de
indicadores puede completarse. En este caso los indicadores pueden especificar
no solo la variable propuesta (por ejemplo, el nimero de incendios forestales por
afo) sino establecer escenarios a alcanzar:

La tendencia de variacion estimada y los valores que deberia alcanzar el indica-

dor (por ejemplo, la superficie forestal se incrementa en un 20%).

El intervalo temporal en que se alcanzara (por ejemplo, en 6 afos).

La ubicacion (por ejemplo, en los pinares del Coto del Rey).

Para la evaluacion del cumplimiento de las actuaciones, se recurre a verificar si
efectivamente se han utilizado los medios y costes previstos. En el caso de los re-
sultados la definicion de indicadores suele ser también bastante sencilla.

Los objetivos generales normalmente son bastante amplios, por lo que la identifica-
cién de indicadores no suele ser inmediata. Sera necesario un proceso de analisis
para identificar previamente cuales son los aspectos clave del funcionamiento del
espacio protegido relacionados con el objetivo general considerado, sobre los cua-
les sera necesario proponer indicadores (véase EUROPARC-Espana, 2005a).
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4.3. Fuentes de verificacion
Para cada uno de los indicadores debe indicarse de forma explicita la fuente de
informacion y medio de obtencién de la misma.

Las fuentes de verificacion suelen ser otros organismos de la administracion pero
también otros agentes que intervienen en el territorio (ONG, propietarios, etcéte-
ra). Sin embargo muy a menudo encontraremos que la informacion requerida no
existe. En este caso serd necesario que estos datos sean suministrados por pla-
nes de seguimiento disefiados y ejecutados en cada espacio.

En el ejemplo de la tabla 9, la columna “Fuentes de Verificacién” indica donde po-
dra obtenerse cada indicador. Por ejemplo, en el caso de la superficie quemada
por afio, la informacion sera suministrada por la administracién forestal que ya re-
coge este indicador con otros propositos. En cambio, otros indicadores pueden
no estar disponibles, como en este caso, el niumero de tipos de vegetacion exis-
tentes en el espacio protegido. En este punto surge la necesidad de articular pla-
nes de seguimiento que permitan aportar la informacion necesaria para la eva-
luacion.

Las fuentes de informacion externas se valoraran en cuanto a acceso, fiabilidad y
pertinencia. Se considerara fundamental el trabajo y los costes implicados en la
obtencion de los indicadores. Los indicadores para los que no existan modos ade-
cuados de verificacion se sustituiran por otros verificables. Se cambiaran los indi-
cadores que sean demasiado caros después de considerar costes y utilidad, por
otros mas sencillos y baratos.
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LOGICA DE
INTERVENCION

INDICADORES
OBJETIVAMENTE
VERIFICABLES

FUENTES DE
VERIFICACION

CONDICIONANTES
EXTERNOS

OBJETIVO Potenciar la diversidad
GENERAL de especies de aves
de mosaico
OBJETIVO Diversificar los tipos  N° de tipos Mapa de vegetacion Los planes forestales
OPERATIVO de vegetacion en de vegetacion de escala provincial
el parque presentes en no desarrollan
el parque proyectos con
objetivos opuestos
RESULTADOS 1) 50 ha de Ha de bosque Fotografia aérea / Las zonas repobladas
ecosistemas de de ribera trabajo de campo no son pastoreadas
riberas restaurados
2) Seincrementala Ha de matorral Fotografia aérea / No hay incendios
superficie de trabajo de campo forestales
matorral un 10%
3) Los nuevos N° de proyectos Memoria anual
proyectos de informados
repoblacion
evitan masas
monoespecificas
MEDIOS PRESUPUESTO
MEDIDAS 1) Proyecto 1 Técnico forestal 480.000 € Existe coordinacion
de restauracion 1 Capataz con la Confederacion
de la vegetacion 3 Peones forestales Hidrografica (deslinde
de ribera del rio DPH)
Alcampo
2) Prohibicién La guarderia del
de desbroces parque evita
de matorral desbroces ilegales
3) Los proyectos - - -

de repoblaciones
forestales evitaran
las masas
monoespecificas,
promoviendo el
mosaico de
bosque y matorral



Evaluacion y participacion
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Conjunto de herramientas de disefio y de gestion de proyectos, basa-
das en el método del andlisis del Marco Logico. El analisis del ciclo del proyecto considera todas
las etapas del ciclo del proyecto, desde las fases de disefio a evaluacion, como un todo que se
retroalimenta en beneficio de la consecucion de los objetivos ultimos formulados.

Técnica de trabajo del Marco Légico consistente en la reconversidon en positivo
del arbol de problemas, de tal manera que los problemas elementales se formulan como objetivos
operativos y los grandes problemas como objetivos generales.

Técnica de trabajo del Marco Légico consistente en ordenar jerarquicamente los
problemas identificados en el diagndstico en forma de arbol, de tal manera que en las raices estén los
problemas elementales y en la copa los grandes problemas, resultado de los primeros. Los problemas
elementales son causa de problemas mayores (efecto) sucesivamente hasta los grandes problemas.

Bienes producidos o proporcionados por los ecosistemas como alimen-
tos, agua, combustible, fibras, recursos genéticos, medicinas naturales, etcétera.

Se refiere a la variabilidad de las formas de vida, en todos los niveles de organizacién
biolégica, desde los genes y los cromosomas de los individuos a la diversidad de especies y a las
comunidades vivas de los ecosistemas. Este concepto fue introducido y popularizado en los afos
ochenta por Rosen y Wilson (Wilson, 1988), pero fue en la Cumbre de Rio de Janeiro de 1992
cuando tom¢ carta de naturaleza juridica. [Ver también Diversidad bioldgical.

La capacidad de gestion comprende tres dimensiones: goberna-
bilidad (apoyo politico, legislacion, capacidad de gobierno, etcétera), apoyo social (implicacion y
apoyo de la comunidad local, propietarios y otros grupos sociales) y recursos (personal, financie-
ros, infraestructura, conocimiento) (Hockings et al., 2000).

Capacidad del territorio de permitir el movimiento de organismos entre teselas
de habitat favorable (Taylor et al, 1993). La conectividad puede ser “estructural” si se debe a una co-
nexion fisica entre las teselas (p ej. mediante corredores) o “funcional” derivada de la capacidad de los
organismos para moverse entre distintos elementos del paisaje sin conexion fisica (With et al., 1999).

Valoracion del estado de un sistema, natural o humano, o de alguno de sus componentes.

Criterios que orientan la definicion y ejecucion de las diversas actuaciones

que puedan llevarse a cabo en el espacio protegido, de modo que sean compatibles con los ob-

jetivos definidos en el plan de gestion. Pueden estar dirigidas a orientar la gestion del parque, pe-

ro también a orientar la forma en que deberian desarrollarse los planes o proyectos que ejecuten
otras administraciones o particulares dentro del espacio protegido.

Parametro sintético de la riqueza y abundancia de especies en un ecosistema

concreto. Es un indicador de la complejidad y del grado de madurez del ecosistema (Huston, 1994).

Diversidad y biodiversidad son conceptos diferentes pero complementarios: si la biodiversidad es el

diccionario de la naturaleza —el reservorio de especies y genes a partir del cual se construyen los

ecosistemas- la diversidad bioldgica seria el lenguaje usado por ésta en cada momento y lugar, el

conjunto de especies que forman un ecosistema dado y la forma en que se organizan (Margalef,

2002). [Ver también Biodiversidad].



Desde un punto de vista practico, se entiende como el conjunto de todos los organis-
mos y todos los componentes de su ambiente abidtico, y sus relaciones de interdependencia, den-
tro de las fronteras de un area espacialmente explicita.

Exito alcanzado en la ejecucion de una accion.

Economia de medios aplicados para ejecutar una accion. Puede decirse que
eficiencia es igual a eficacia dividido por coste de la accion. Una accion es mas eficiente que otra
cuando el mismo objetivo se alcanza con menor inversion.

Elementos o procesos que caracterizan un sistema, y que determinan su estructu-
ra y funcionamiento.

1) Area definida geograficamente que haya sido designada o regulada y
administrada a fin de alcanzar objetivos especificos de conservacion (Convenio de Diversidad Bio-
logica, 1992). 2) Una zona de tierra y/o mar especialmente dedicada a la proteccion y manteni-
miento de la diversidad bioldgica y de los recursos naturales y culturales asociados y gestionada
legalmente o por otros medios eficaces (UICN, 1994).

Valoracion del grado en que se han alcanzado determinados objetivos establecidos de an-
temano, entre los que pueden considerarse los objetivos de gestion de un espacio protegido. Tam-
bién pueden evaluarse los resultados, los instrumentos y los métodos, o la eficiencia de la gestion.
La informacion para la evaluacion puede proceder de fuentes muy diversas, pero a menudo el se-
guimiento tiene un papel esencial en la obtencion de datos basicos para la evaluacion.

Fenomenos fisicos, quimicos, biologicos o antropicos que actuan sobre los pro-
cesos clave y tienden a alejar al sistema de las condiciones que se consideran deseables desde
el punto de vista de los objetivos de gestidn y conservacién del espacio protegido. [Ver también
Problemal].

La condicion para considerar que un area protegida tiene gestiéon activa es que, ade-
mas de plan de gestion aprobado por la autoridad correspondiente, existan recursos humanos
(personal) y materiales (presupuesto) especificamente destinados a su aplicacion. Habitualmente
es el indicador mas facil de recopilar acerca del estado de desarrollo de la gestion. Plan de ges-
tién o manejo + presupuesto explicito + personal.

Es la gestion activa cuando el plan de gestion contiene objetivos operati-
vos, actividades, medios y plazos asi como instrumentos de verificacion del logro de los objetivos.
Es el paso previo e imprescindible de la gestion eficaz. Gestion activa + el plan de gestion contie-
ne objetivos operativos, actividades, medios y plazos de tiempo.

(En inglés: Effective management). El uso eficiente y ordenado de los recursos huma-
nos y materiales en un plan dirigido a lograr ciertos objetivos. Implica la consecucién de los obje-
tivos en grado previamente establecido. Gestién activa operativa + Exito en la gestion.

Proceso sistematico de mejora continua de la gestion, mediante
el aprendizaje de los resultados de las acciones de manejo anteriores. Se dice cuando la planifi-
cacion de la gestién o manejo esta concebida de forma que pueda irse adaptando a los resulta-
dos de las intervenciones anteriores y al cambio de condiciones del ecosistemas y de la sociedad.
Se pretende una evaluacion continua que determina la continuidad o el cambio de estrategias en
funcion de los resultados obtenidos. [En inglés: Adaptive Management].

Modalidad de gestion que tiene como objetivo ultimo el mantenimiento de la
integridad y salud del ecosistema, reconociendo que los ecosistemas funcionan como entidades



completas y requieren ser manejados como tales y no por partes. Considera todo el abanico po-
sible de bienes y servicios e intenta optimizar la mezcla de beneficios para un ecosistema dado y
entre los varios ecosistemas.

Gestion realizada cuando la declaracion del espacio protegido no implica ningu-
na accion proactiva o actuacion sobre el terreno. Se trata de un mecanismo preventivo de carac-
ter legal que puede llegar a desarrollarse en caso necesario. La actividad minima es la vigilancia y
el seguimiento.

Hacer diligencias conducentes al logro de un negocio o de un deseo cualquiera (Diccio-
nario de la Real Academia Espafiola).

Variable o relacion entre variables (indice) que caracteriza un atributo de un sistema, de for-
ma que pueda ser medido. De los valores del indicador se puede obtener informacion directa o in-
directa sobre el estado y la evolucion del sistema. Las variables indicadoras son aquellas sensibles
a cambios y tendencias de origen natural o humano, incluyendo las actuaciones de gestion.

Indicadores utilizados para evaluar la consecucién de un ob-
jetivo o el alcance de un resultado en el contexto del andlisis de marco légico. Se caracterizan por
ser mensurables o comprobables con procedimientos objetivos.

[Ver Plan de gestion].
Presencia en el ecosistema de todos los elementos (estructura) y procesos
(funcion) que le son propios. La maxima integridad excluye las actividades humanas que disipan
energia y desorganizan el ecosistema. Es la habilidad de un ecosistema de perpetuar su funciona-
miento en el tiempo siguiendo su camino natural de evolucion y de poder recuperarse tras una per-
turbacion (Brown et al,, 2000). La integridad implica un mayor vigor (capacidad total del sistema
para procesar materia y energia), una mejor organizacion o eficacia en la transferencia y degrada-
cion de la energia y la capacidad de resistir a las perturbaciones (Westra et al., 2000). Un ecosis-
tema mas integro seria capaz de extraer mas trabajo util de la energia solar que otro menos inte-
gro en su misma ubicacion (Ulanowicz, 2000). La maxima integridad excluye las actividades
humanas que disipan energia y desorganizan el ecosistema. La integridad ecologica es un estado
de referencia que sefiala el dptimo para la evaluacién de los ecosistemas.
Procedimiento de disefio de planes y proyectos basado en la elaboracion de una ma-
triz (“Matriz del Marco Logico”), que contiene los elementos mas importantes de un proyecto o
programa, organizados de forma sistematica y l6gica. El Marco Logico debe reflejar las relacio-
nes entre objetivos, resultados, actividades e indicadores objetivamente verificables.
[Ver Marco Légico].
Conjunto de acciones destinadas a alcanzar los objetivos definidos para un es-
pacio natural protegido.

Acciones o actividades concretas con un coste definido y un plazo de ejecucion,
y para las que se identifican unos medios necesarios, humanos o materiales. Generalmente toman
la forma de proyecto. Cuando las acciones a realizar revisten una cierta complejidad por tratarse de
conjuntos de acciones relacionadas, pueden desarrollarse en forma de programas de actuacion:
grupos de proyectos relacionados entre si, orientados a la consecucion de un mismo objetivo.

[Ver Seguimiento]
Regulacion del conjunto de actividades que se consideran prohibidas (incompatibles con
los objetivos del espacio protegido), autorizables (requieren autorizacion administrativa, ya que



pueden ser compatibles con los objetivos del espacio bajo ciertas condiciones) o permitidas (pue-
den realizarse sin requerir autorizacion).

Formulacion del escenario deseable del estado de los principales
objetos de conservacion del espacio natural protegido.

Propdsitos para los que se gestionan los espacios protegidos. Las categorias
de manejo UICN quedan definidas por los principales objetivos de manejo de las mismas: investi-
gacion cientifica, proteccion de zonas silvestres, preservacion de especies y diversidad genética,
mantenimiento de servicios ambientales, proteccion de caracteristicas naturales y culturales espe-
cificas, turismo y recreacion, educacion, utilizacion sostenible de recursos derivados de ecosiste-
mas naturales, y mantenimiento de atributos culturales y tradicionales.

Objetivos ideales, a alcanzar a largo plazo. Son objetivos en un ambito superior
al del plan de gestion, pero a cuya consecucion contribuira el mismo.

Los objetivos generales deben adaptarse a las limitaciones existentes (vigen-
cia, competencias de gestion, etcétera) para dar lugar a los objetivos operativos a alcanzar duran-
te la vigencia del plan de gestion.

Especies, poblaciones, comunidades, habitats, paisajes, ecosistemas, pro-
cesos, elementos o condiciones ambientales de los medios fisico, bioldgico o social y cultural que
sean motivo de actividades, proyectos o programas de conservacion o preservacion especificos,
y que puedan demandar esfuerzos de personal, inversiones o aportes financieros con ese fin.

Elementos o procesos de tipo fisico, quimico, ecologico o socioeconémico que ac-
tuan sobre los elementos clave y que se consideran deseables desde el punto de vista de los ob-
jetivos del espacio protegido.

Area protegida declarada que no dispone de ninguna medida de gestién activa confor-
me a los objetivos de su declaracion mas alla de las regulaciones (normativa). [En inglés: Paper Park].

Proceso de intervencion directa de las personas
(individualmente o a través de organizaciones que las representen), en la resolucion de los proble-
mas de un espacio natural protegido, aportando su propia creatividad, puntos de vista, trabajo, co-
nocimientos y recursos, o compartiendo la responsabilidad en la toma de decisiones para su pla-
nificacion y gestion.

Instrumento que determina los objetivos concretos a alcanzar para un espacio pro-
tegido concreto, en un plazo de tiempo determinado, junto con las acciones previstas para alcan-
zar estos objetivos. En el marco de la planificacion en cascada, los planes de gestiéon desarrollan
y concretan los objetivos, directrices y normas que contienen los planes superiores, o en su de-
fecto la ley de declaracion del espacio. [ver Instrumento de gestion].

Definido en la Ley 42/2007, de 13 de di-
ciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. Es previo a la declaracién de parques y re-
servas naturales. Tienen como objetivo: a) Definir y sefialar el estado de conservacion de los com-
ponentes del patrimonio natural y la biodiversidad y de los procesos ecoldgicos; b) Identificar la
capacidad e intensidad de uso del patrimonio natural y la biodiversidad y determinar las limitacio-
nes que deban establecerse a la vista de su estado de conservacion; c) Formular los criterios
orientadores de las politicas sectoriales y ordenadores de las actividades economicas y sociales,
publicas y privadas, para que sean compatibles con las exigencias sefaladas; d) Senalar los re-
gimenes de proteccion que procedan; €) Promover la aplicacion de medidas de conservacion y



restauracion de los recursos naturales y los componentes de la biodiversidad que lo precisen;
f) Contribuir al establecimiento y la consolidacion de redes ecologicas.

Documento marco de referencia que en coherencia con lo establecido en el plan
de gestion (PRUG u otros) propone, analizando la situacion de partida y describiendo un diagnos-
tico sobre los puntos clave que condicionan el modelo a seguir y las actuaciones propuestas, el
modelo de uso publico que se pretende para el espacio protegido, y las directrices que regiran las
actuaciones de cada uno de los programas que lo desarrollen.

Documento en el que se establecen las actuaciones a reali-
zar en un periodo presupuestario anual, identificando en su caso las fuentes y agentes financiado-
res para las diferentes acciones a desarrollar.

Instrumento basico de gestién de los espacios protegidos
mas extendido, y cuya finalidad es identificar los objetivos de gestion, valores naturales, delimitar
areas de diferente utilizacion, establecer planes sectoriales, actuaciones, presupuestos, personal
necesario. Su ambito de aplicacion es el espacio protegido. Tiene mayor concrecion que el PORN.
Su duracion es limitada. Su realizaciéon y aprobacion es posterior a la declaracion del espacio.

Proceso de planificacion en sucesivas fases, desde lo mas general a lo mas
concreto. Se aplica desde un punto de vista tanto territorial como tematico o sectorial. Mediante
la planificacion en cascada cada escalon superior suple la falta de desarrollo de los niveles infe-
riores y cada escaldn inferior desarrolla y concreta los objetivos establecidos en los planes mas
genéricos. Se asegura con ello la coherencia interna del sistema.

Realidad negativa que se desea y se puede cambiar. [Ver Factores de Tensién].
Habilidad de un ecosistema para sostener su estructura y funcion a lo largo
del tiempo frente al estrés externo (Costanza, 1992). No es necesario que un ecosistema en buen
estado de salud sea completamente integro sino que admite un cierto grado de explotacion.
Proceso de observacion repetida en el espacio y en el tiempo, de uno o mas elemen-
tos del medio, de acuerdo a protocolos preestablecidos, mediante el uso de métodos de obten-
cion de datos comparables. El seguimiento pretende determinar el grado de desviacion de los va-
lores de una serie de indicadores de unos valores de referencia determinados de antemano
(umbrales). [Utilizado como sin6nimo de Monitoreo].

Beneficios que la sociedad obtiene del funcionamiento de los ecosis-
temas (Cairos, 1996). Se consideran servicios de abastecimiento (alimento, agua, madera, etcé-
tera), de regulacién (control de inundaciones o depuracion de aguas por ejemplo) y servicios cul-
turales (estéticos, espirituales, educativos y recreativos), junto con servicios de soporte,
necesarios para la produccion de los demas servicios (formacion de suelo, fotosintesis, reciclado
de nutrientes) (Millennium Ecosystem Assessment, 2005). [Ver Bienes de los ecosistemas].

Conjunto de espacios naturales y seminaturales, que mantie-
nen una trama de relaciones ecoldgicas y se inscriben en una matriz territorial tecnolégicamente
transformada por actividades agrarias, forestales, nucleos urbanos, infraestructuras, y otros ele-

mentos resultantes de las actividades humanas (Bennett, 1991).
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