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PRESENTACION DEL PLAN DE ACCION

El Plan de Accidn para |los Espacios Naturales Protegidos del Estado espariol
pretende ser un documento de referencia que reflgje una vision compartida
sobre el papel de los espacios naturales protegidos en la sociedad del
siglo XXI. El esfuerzo hecho en |as Gltimas décadas en |a declaraci6n de
espacios se ha plasmado en la existencia de cerca de 600 lugares que
cubren més de 3.2 millones de hectéreas. A las puertas del nuevo siglo, y
con el horizonte de |a proxima celebracion del Congreso Mundial de
Parques en septiembre de 2002, |os miembros de EUROPARC-Espafia
consideran que es un buen momento para analizar |os logros conseguidos,
identificar |as limitaciones a superar y proponer medidas concretas parala

proxima década.

Antecedentes

En 1994 laUICN, con |la colaboracién de otras instituciones como la
Federacion de Parques Naturales y Nacionales de Europa, publicaParques
paralavida: Plan de Accion para las Areas Protegidas de Europa. En este
documento, nacido de las discusiones del Congreso Mundial de Caracas
de 1992, se identifican todos | os aspectos a considerar para asegurar la
adecuaday eficaz gestion de lared de éreas protegidas de Europay se
recomienda el establecimiento de un foro de debate en cada pais con el
proposito de ajustar las recomendaciones a las necesidades nacionalesy

regionales.

EUROPARC-Espafia, como miembro de la Federacion europea, y en
respuesta a |l os objetivos estratégicos que marcan sus lineas de trabajo, se
configura como el Unico foro de encuentro entre | os profesional es que
trabajan en las administraciones publicas con responsabilidad en la

planificacion y gestion de los espacios natural es protegidos. Desde el
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Ministerio de Medio Ambiente, con representantes de la Direccién General
de Conservacion de la Naturalezay del Organismo Auténomo Parques
Nacionales, hasta | as correspondientes Consejerias con responsabilidad
en lamateria en las Comunidades Auténomas, las Diputacionesy
Cabildos, el Plan de Accion para los espacios protegidos del Estado

espariol pretende reflejar la pluralidad y riqueza de situaciones.

Fasesdel Plan

Laelaboracion del Plan de Accion fue aprobada en la Asamblea de
EUROPARC-Espafia celebrada en abril de 1999 en A Toxa, Galicia. A partir
de esa fecha se cre6 un grupo de trabajo 1 constituido por técnicos de
distintas administraciones del Estado espafiol y coordinados por la Oficina

Técnicade EUROPARC-Espafia.

El primer borrador del Plan de Accion hasido elaborado a partir de los
documentos producidos por el grupo de trabajo y una serie de expertos
gue han colaborado en laredaccion de los ocho capitul os que conforman

el documento inicial.

Durante el ESPARC 2000 se debatiran los capitul os en los
correspondientes talleres de trabajo. En la Asamblea se aprobaran los

documentos con las enmiendas y experiencias aportadas.

Hasta el 2002 se abrira un proceso amplio de participacion. El proceso
contemplaladifusion de informacién y documentos de debate entre las

administraciones publicas, agentes sociales y comunidad cientifica.

Contenidos del Plan

En laprimerafase de desarrollo del Plan de Accién cadauno delos

capitulos contiene tres partes:

Diagnostico de la situacion actual .
Recomendaciones y acciones prioritarias a poner en préctica
Observatorios vivos que puedan actuar como lugares demostrativos

desde los que se promueva | a aplicacion de determinadas actuaciones.

El Plan consta de los siguientes capitul os, que seran precedidos de un

capitulo introductorio que aporte el marco de referencia:

1 En el grupo de trabajo participan técnicos de las siguientes instituciones: Organismo Auténomo Parques Nacionales y Direccion
General de Conservacion de la Naturaleza del Ministerio de Medio Ambiente, Diputacién General de Aragon, Baleares, Cabildo
de Tenerife, Gobierno de Canarias, Junta de Castilla y Le6n, Diputacion de Barcelona, Generalitat de Catalunya, Xunta de Galicia,
Comunidad Madrid, Regién de Murcia, Gobierno de Navarra.
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Planificacion: ordenacion del territorio y de los espacios protegidos.
Gestion parala conservacion.

Gestion orientada ala compatibilizacion del desarrollo econémico.
Gestion del uso publico.

Recursos materiales y humanos parala gestion.

Investigacion y seguimiento en espacios natural es protegidos.
Participacion en la planificacion y gestion.

Evaluacion de planesy programas.

© N WDN R
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1. LA EVALUACION DE LOS ESPACIOS NATURALES PROTEGIDOS EN
ESPANA

1.1. INTRODUCCION

Este capitulo trata la evaluacion de la gestion de los espacios naturales protegidos (en adelante
ENP), realizada normalmente a través de sus planes de gestion, y considera también la evaluacion

de los sistemas de espacios naturales protegidos.

Los resultados de una encuesta precedente (Mugica et al., 1997) mostraron que existe un déficit
generalizado de evaluacion en los ENP espafioles y que, ademas, existe una considerable
ambigiiedad con respecto a lo que se entiende por evaluacién. Resulta indispensable, por tanto,
empezar por clarificar qué se entiende aqui por evaluacion y definir los términos clave que van a

usarse.

1.2. QUE SE ENTIENDE POR EVALUAR LA GESTION

Existen dos grandes clases de evaluaciones que suelen denominarse auditorias de regularidad y

auditorias operativas. Las auditorias de regularidad, sean de tipo financiero o legal, son las que
utilizan habitualmente la mayoria de administraciones publicas espafiolas, incluidos sus érganos
de Control Externos, aunque apenas se han aplicado al caso de los ENP. En general, su interés se
limita al de un componente de una evaluacion integrada o de un sistema de control de calidad
centrado en los procesos. La revision del gasto de las inversiones previstas o la evaluacion de las
actividades realizadas a lo largo del afio (informes, denuncias, sanciones, etc.) son, sin duda,
acciones necesarias, pero resultan de poca ayuda para identificar donde se encuentran los
principales problemas de gestién, dénde radican sus causas (a nivel fisico, legal, administrativo,
etc.) y qué tipo de acciones podrian ayudar a superarlos. Por otra parte, la estructura habitual de los
presupuestos de la mayoria de administraciones publicas espafiolas, sin desglosar las asignaciones

a los distintos programas, tampoco resulta de ninguna ayuda.

Mucho mas interesantes resultan las auditorias operativas que cuentan con larga experiencia en
distintos paises occidentales y empiezan a introducirse con dificultades en la administracién
publica espafiola. La auditoria operativa (llamada también evaluacién de rendimiento o de
performance) se orienta a evaluar la eficacia o la eficiencia de la gestion. La eficacia valora el grado en
que se han conseguido los objetivos de la conservacidn, mientras que la eficiencia valora los costes

(econémicos o de otra indole) que dicha consecucién ha supuesto.
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En toda evaluacidn se plantea siempre el reto de elegir los indicadores que se van a valorar. En las
auditorias operativas pueden usarse tres grupos de indicadores, a saber: los indicadores ecolégicos,
los socioecondmicos y los de planificacién y gestion. En general, interesa usar el menor nmero de
indicadores que faciliten el maximo de informacion con el minimo de esfuerzo, tanto en la obtencién
de los datos como en su procesamiento. Para ello conviene escoger indicadores de caracter sintético e
integrador. Ademas de dichas caracteristicas, los indicadores deben ser significativos, claros,
mensurables, faciles de interpretar, cronolégicamente comparables, faciles de recoger y de publicar,
comparables con los de otros organismos, servicios o actividades analogas. Algunos aspectos
importantes de los ENP son intrinsecamente cualitativos, por lo cual no todos los indicadores van a
poder ser cuantificados, aunque pueden ser valorados de alguna forma que permita comparaciones.
Finalmente, hay que sefialar que los indicadores precisan de comparadores de su misma naturaleza

para que sus datos resulten inteligibles. El ratio entre el indicador y el comparador da una medida

del rendimiento 6ptimo (este es el sentido concreto del término performance) que se ha conseguido.

En toda evaluacion es indispensable distinguir entre los resultados substantivos y los resultados
instrumentales. Los resultados substantivos son agquellos que se relacionan directamente con los
objetivos a largo plazo de la proteccion, mientras que los resultados instrumentales son los medios
para conseguir, precisamente, los resultados substantivos. Por ejemplo, si el propdsito fundamental
de un ENP es "la proteccién de la integridad de la flora, fauna y el paisaje”, los indicadores basicos a
considerar van a ser ecolégicos: floristicos, faunisticos y paisajisticos. Un ejemplo tipico lo dan los
indicadores biolégicos de la calidad de los cursos hidricos y sus formaciones de ribera, como
Ecostrimed.(Prat, 1998). En la medida en que ciertas especies, comunidades o habitats protegidos
dependen para su conservacion del mantenimiento de actividades agropecuarias tradicionales, los

indicadores de dichas actividades pueden resultar Gtiles, aunque se trate de indicadores indirectos.

Para poder tener una visién completa de la gestion del ENP es deseable evaluar tanto los efectos
esperados como los efectos secundarios o inesperados. Los efectos inesperados son aquellos que se
han producido sin perseguirse, a menudo debido a la interaccién de la gestion del ENP con otras
politicas sectoriales. Pueden clasificarse de distintas formas, por ejemplo cualitativamente, es decir,
segun sean benéficos, neutros o perniciosos respecto a los objetivos del ENP (I6gicamente los
perniciosos son los mas preocupantes y merecen una atencion muy particular); espacialmente,
segun ocurran dentro o fuera del ENP; o temporalmente, seglin se produzcan a corto, medio o largo

plazo, o segun sean efimeros o permanentes.

1.3. QUE SE ENTIENDE POR EVALUAR LOS SISTEMAS DE ENP

A medida que se han ido estableciendo y dotando los sistemas de ENP, se ha planteado la
conveniencia de evaluar su idoneidad con distintos propoésitos: contribucién o déficits para la
conservacion de la biodiversidad, representatividad de los habitats de interés espafiol o europeo,

conexiones ecoldgicas, etc.
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Hasta hoy han sido pocas las evaluaciones de sistemas de ENP que se han divulgado y su
incidencia en la planificacion parece haber sido bastante limitada. Un ejemplo es la evaluacion del
sistema de ENP de la Comunidad de Madrid desde la triple vertiente de su conservacion, de la
demanda social de espacios naturales y del desarrollo sostenible de la agricultura y ganaderia, con

el objetivo de proponer una red ecolégica de conservacion (de Lucio et al., 1995).

2. PROPUESTA DE DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL

El diagndstico que se presenta se basa en una encuesta elaborada a propd6sito, y que se distribuyé a
los organismos competentes de todas las Comunidades Autonomas (CC.AA). En aquellas CC.AA.
donde existe mas de un organismo (Catalufia, Navarra) se mandaron a todos ellos. Se recibieron 9
encuestas cumplimentadas (53% respuestas) de las cuales se hizo un seguimiento, a efectos de
comprobacién. Las deméas CC.AA. fueron entrevistadas telefénicamente o por medio de correo

electrénico.

2.1 LAEVALUACION DE LA GESTION DE LOS ENP

La mayoria de los ENP espafioles no evallan su gestién. Los motivos de dicha situacién son
carencias muy diversas, empezando por la falta de gestién, falta de planificacion a la cual referirse,
falta de objetivos operativos, falta de medios humanos o econdémicos, falta de interés de los
responsables politicos, etc. (véase 2.3, 4.1, 4.3). Entre los ENP que dicen evaluar su gestién, la
mayoria se limitan a realizar balances contables o de actividades, generalmente de forma interna 'y
no formalizada, con poca o nula incidencia en la gestidn. Los pocos ENP que han realizado
auditorias operativas han sido, generalmente, por influencia externa, por ejemplo la UNESCO en el
caso de las Reservas de la Biosfera o la Unién Europea para programas con financiamiento
comunitario, como el caso del programa LIFE en CC.AA. que no realizan ningun otro tipo de
evaluacion de la gestion, como es el caso de Extremadura o Murcia. La Gnica excepcion la constituye
Galicia que introdujo la "evaluacion del rendimiento” de toda su administracion autonémica en

1996.

Finalmente, la revisién de los instrumentos de planeamiento (PRUG, PORN, Planes especiales de
proteccion, etc.) conlleva la obligacion de evaluar la gestion. En algunos casos se han realizado
verdaderas auditorias operativas, pero en otros la evaluacion de ha limitado a evaluar el grado de
cumplimento de las acciones previstas en el anterior Plan, con independencia de los resultados del

mismo.
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2.2. EVALUACION DE SISTEMAS DE ENP

La revisién de la propuesta espafiola de espacios de interés comunitario (LIC) para ser incorporados
en la red europea Natura 2000 ha permitido determinar los principales espacios o habitats
deficitarios y, a su vez, revisar en este sentido la cobertura que les daban los sistemas de ENP

autonoémicos y estatales. En estos momentos son diversas las CC.AA. que se encuentran en esta fase.

2.3. REGULACION DE LA EVALUACION

Sé6lo Galicia tiene formalizada la evaluacién de la gestién anual de sus ENP, aungue no de forma
aislada, sino dentro del contexto de la "evaluacion del rendimiento” de todas las unidades de su
Administracion publica autonémica. Su regulacién aparece en la ley enmendada de la Funcién
Publica (1995), articulo 63-bis, y se viene aplicando desde 1996. El organismo responsable es la

Direccién Feral de Inspeccién de Servicios, adscrita a la Conveleria de Presidencia.

Unas pocas CC.AA. tienen regulada la evaluacion de la gestion de los ENP mediante decretos u
ordenes, pero en la mayoria de casos se trata de obligaciones derivadas de los planes de gestién,

respaldadas por directrices formales o informales.

2.4. TIPOS DE EVALUACIONES QUE SE LLEVAN A CABO

Obviando las evaluaciones de regularidad que se realizan en muchos ENP, se han identificado solo
seis CC.AA. que realizan algun tipo de evaluacién de la gestién de sus ENP. Dentro de dicho grupo,
predominan las evaluaciones de actividades, normalmente realizadas junto con las evaluaciones de
regularidad contables. Dichas evaluaciones se limitan generalmente a comparar la Memoria anual
de actividades con el Plan gestion aprobado en el ENP, a fin de comprobar qué acciones previstas
quedaron pendientes de ejecucion y propiciar asi la discusion sobre si hay que incorporarlas en el

plan del afio siguiente o no.

Dejando de lado la excepcidn de Galicia mencionada antes, las evaluaciones operativas de la gestion
se llevan cabo regularmente en pocos ENP, y generalmente de forma interna. Un buen ejemplo es el

Parque Natural S'Albufera d'Alctdia (Mallorca).

Dentro del sistema de Parques Nacionales se han realizado auditorias de tipo operativo con motivo
de la revisién de los PRUG del Teide, Timanfaya y Dofiana, siguiendo la metodologia definida en el

Plan Director de los Parques Nacionales (1998).
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2.5. METODOLOGIAS DE EVALUACION

En general, los métodos que valoran la eficacia son los mas interesantes para evaluar la gestion de
los ENP. Dicha evaluacion puede plantearse de formas muy distintas; puede centrarse en los
objetivos, integrar los efectos secundarios, basarse en las percepciones de los usuarios, los

implicados o los afectados, o puede plantearse de forma sistematica o comprensiva.

La revision del cumplimiento de los objetivos es el método mas simple, puesto que se limita a
valorar, para cada objetivo definido (en el PRUG, PORN, etc.) si se ha conseguido y en qué grado se
ha conseguido, con independencia de los medios utilizados. Por su simplicidad y por la
inteligibilidad de sus resultados es uno de los métodos mas usados. Por ejemplo, la ecoauditoria
realizada en la Reserva de la Biosfera del Montseny en 1995 aplic6 en muchos casos este método
evaluador, aungque a menudo los objetivos del parque natural y la reserva de la biosfera quedaron

implicitos y la gestion apenas se tuvo en cuenta (AA.VV, 1997a).

A pesar de su atractivo, el método evaluador de los objetivos tiene muchas limitaciones puesto que
prescinde de aspectos tan importantes como son los medios, los costes y los efectos inesperados.
Una modalidad de dicho método es el que integra los efectos secundarios o inesperados, es decir los
que no estan relacionados con los objetivos del ENP. Este método permite considerar los impactos
imprevistos, sean ecolégicos, sociales 0 econdmicos de la gestion del ENP. El analisis de los
impactos indirectos o acumulativos puede ser bastante complejo, y no se ha llevado a cabo en

ningun ENP espafiol.

Los métodos basados en las percepciones de los usuarios, afectados o implicados, se fundamentan
en sondeos y encuestas desarrollados estadisticamente y se utilizan a menudo para complementar a
los métodos evaluadores de los objetivos. Si se absolutizan los resultados de dichas evaluaciones se
corre el riesgo de basar decisiones en percepciones subjetivas que, no por ser mayoritarias, tienen
que ser siempre acertadas. Su principal interés reside en complementar otros métodos evaluadores

con los puntos de vista de distintos sectores.

Un ejemplo de evaluacién basada en las percepciones de los usuarios es la que llevo a cabo la revista
Consumer en 21 Parques Naturales de seis Comunidades Autonomas de Espafia. Se valoraron 70
variables de cada Parque, de las cuales 45 se refieren al uso publico y las 25 restantes a valores
ecoldgicos y aspectos diversos de planificacion y gestion. Se analizaron, entre otros méritos, la flora,
fauna e interés cultural, la variedad y el grado de conservacidn de los paisajes. Entre los déficit mas
concretos detectados destaca el hecho de que un 35% de los ENP evaluados no ofrece servicio alguno
al visitante (AA.VV. 1998b).

Hay dos clases principales de métodos evaluadores econdémicos a saber, los métodos de
coste/beneficio y los de coste/eficiencia. Los métodos de coste/beneficio intentan cuantificar tanto

los costes como los beneficios, preferiblemente en unidades monetarias, mientras que los de
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coste/eficiencia parten del supuesto que los beneficios tienen que valorarse en otro tipo de unidades
distintas. La economia ambiental ha desarrollado distintas metodologias para calcular los valores
de bienes o servicios ambientales como los que ofrecen o albergan los ENP, pero existe poca
experiencia de aplicacién en Espafia. Destacan los métodos de valoracion contingente, los métodos
de funcidn de dafio, los de costes directos, los métodos de precios hedoénicos, los de costes de viaje o

de ahorro de costes, etc.

Los métodos econdmicos han tenido una aplicabilidad bastante mas limitada que los métodos
comentados anteriormente, sobre todo debido al poco desarrollo de la economia ambiental y el hecho
de que la economia ecoldgica sea practicamente desconocida. A pesar de ello, interesa conocer sus
posibilidades, principalmente para analizar costes y a efectos comparativos, y también sus
limitaciones, a fin de recurrir a ellos cuando pueden ser Gtiles y no pedirles méas de lo que pueden
ofrecer. Los métodos de andlisis de coste/eficiencia son Gtiles para identificar la forma mas eficiente
de conseguir los objetivos del ENP, que acostumbran a ser fijados por normas o planes. Una de sus
modalidades, los métodos de coste de viaje, se han aplicado en algunos ENP, principalmente

parques nacionales, para estimar el impacto econémico positivo que generan.

A diferencia de otros sectores interesados en valorar la gestion de los ENP, a los 6rganos gestores
ademas de saber qué objetivos previstos se han conseguido y cuales no, o en qué grado no ha sido
asi, les interesa saber el por qué, especialmente si la razon se debe a algun factor que ellos puedan
controlar o influir. Por lo tanto, los métodos que evallan el proceso, especialmente los instrumentos

de gestidn, les resultaran especialmente Gtiles.

Los métodos de evaluacién comprensivos, ademas de valorar los efectos (sean esperados 0 no)
consideran también los objetivos, los instrumentos y los medios utilizados por el ENP -incluida su
planificacion. ldealmente, para cada fase de la evaluacion tendrian que definir claramente cinco
elementos: las intenciones, los hechos observados, los criterios de valor usados, el sistema de

valoracion aplicado y el juicio emitido.

En los ENP que tienen una elevada proporcién de propiedad privada o que reciban un gran nimero
de visitantes, puede resultar Gtil complementar los métodos de evaluacion comprensivos con alguna

evaluacion de las percepciones de los usuarios, afectados o implicados.

En cualquier caso, las evaluaciones hacen uso de indicadores que deben ser definidos de forma
homogénea para todo el sistema de ENP con el fin de que puedan ser comparados. Existen tres
clases principales de indicadores, los ecolégicos, los socio-econdmicos y los de planificaciony

gestioén.

Los indicadores ecoldgicos mas frecuentemente usados son la diversidad (que no hay que restringir
a biodiversidad), la rareza o singularidad, la integridad o naturalidad, la representatividad, la

fragilidad o vulnerabilidad, las dimensiones y la conectividad ecologica.
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Cada uno de dichos indicadores puede tener diversas acepciones y atributos y, por tanto, distintas
formas de ser aplicado a cualquiera de los niveles estructurales, sea a nivel genético, de especies,

comunidades, habitats, ecosistemas o paisajes.

Los indicadores socioecondmicos se refieren tanto a la poblacién del ENP y su zona de influencia
como a sus actividades econémicas, por ejemplo la distribucién de los habitantes y visitantes en el
espacio y el tiempo y sus principales caracteristicas y comportamientos. También pueden incluir los
sectores productivos mas vinculados a los recursos naturales y el sector turistico, especialmente los
niveles de ocupacién permanente y temporal, los aprovechamientos de recursos naturales, etc. El uso
exclusivo de indicadores econémicos derivados de la economia neoclésica y de la tendencia a
totalizar sus resultados son problematicos. En efecto, se ha visto que dichos indicadores no permiten
integrar los valores de uso indirecto (por ejemplo los servicios que proporcionan los ecosistemas), ni
los de opcidn (es decir los valores de uso directo o indirecto en el futuro), ni tampoco los valores de
existencia o intrinsecos, que son mucho mas importantes que los valores de uso directo. En realidad,
los valores intrinsecos, asociados a los sistemas de valores fundamentales (éticos o morales), son
habitualmente los que ejercen una influencia mas determinante. El hecho de ignorar dichos valores
en un estudio econdmico con pretensiones comprensivas implica que se les asigna implicitamente

un valor nulo.

Los indicadores de planificacion y de gestién usados son igualmente variados. Desde la superficie
del ENP, su figura juridica de proteccidn, la propiedad del suelo y los tipos de planes existentes,
hasta el personal del equipo gestor y sus colaboradores, incluidos los voluntarios, el presupuesto del
ENP, el nivel de participacion e implicacién de la poblacién local, los instrumentos de gestion, las
infraestructuras creadas por el ENP, la capacidad de carga ecoldgica, el nivel de seguridad y
satisfaccién de los usuarios, el impacto recreativo en los sistemas naturales, la educacion ambiental
de la poblacién local y de los visitantes, etc. Muchos indicadores socioeconémicos, de planificacion
y gestién se usan de forma porcentual, en relacion a la superficie protegida, al nUmero de visitantes o
aotros indicadores de presion, tal como hace, por ejemplo, el informe EI Estado de los Espacios
Naturales Protegidos en Espafia (MUgica et al., 1999). Los indicadores que més desarrollo
metodoldgico ha tenido son probablemente los indicadores del impacto recreativo en los ENP
(Graefe et al., 1990; Kuss et al., 1990).

2.6. AUDITORIA

Casi todas las evaluaciones de la gestion de los ENP que se realizan en Espafia son internas, es decir
son elaboradas por el érgano gestor o el 6rgano rector, aunque a veces cuenten con el apoyo de

consultores externos, dirigidos desde el 6rgano gestor.

Hay tres excepciones destacables. La primera es la de la Galicia, donde la Direccién General de

Inspeccidn de Servicios (adscrita a Presidencia, pero con competencias funcionales sobre toda la
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administraciéon autondmica) es la responsable de elaborar las "evaluaciones de rendimiento" de las
unidades responsables de los ENP. Pero incluso en este caso, la recogida de datos para nutrir los
indicadores se efectlia internamente, aunque sea la Inspeccion de Servicios quien los revisa, verifica

y los compara con los de los afios anteriores para definir las tendencias.

La segunda excepcidn es la del sistema de Reservas de la Biosfera, en las cuales la auditoria es

realizada por el Comité MAB espariol, con la colaboracidén de algln agente externo.

El tercer caso son las evaluaciones elaboradas por érganos colegiados consultivos, por ejemplo el
Consell de Protecci6 de la Natura en Catalufia, cuyas evaluaciones se emiten en forma de dictdmenes

o informes que son preceptivos en determinados supuestos.

2.7. DESTINATARIOS

Los principales destinatarios de las evaluaciones realizadas en los ENP espafioles son los érganos
gestores u érganos rectores, aunque en algunos casos se facilitan también a los 6rganos jerarquicos

superiores e incluso al Parlamento.

Entre las excepciones a dicha regla destacan, en primer lugar, las Reservas de la Biosfera, que deben
rendir cuentas al Programa Man & Biosphere de la UNESCO a través de una auditoria operativa
realizada cada diez afios. Otra excepcion la constituyen las evaluaciones de programas con
financiacion europea, como el LIFE, que se desarrollan dentro de ENP, y que tienen que ser

presentadas a los organismos europeos competentes.

2.8. INFORMACION Y PARTICIPACION PUBLICA

La informacidn publica de los resultados de las evaluaciones de gestion de los ENP es excepcional,
puesto que se consideran generalmente documentos de uso interno. Una excepcion la constituyen
las publicaciones realizadas por algunos 6rganos publicos de caracter asesor, como el Consell de
Protecci6 de la Natura de Catalufia, que acostumbran a incluir evaluaciones sobre el estado y la

gestion de ciertos ENP (Generalitat de Catalunya, 1996; 1998).

La participacion publica es practicamente inexistente en el planteamiento y en la elaboracién de las
evaluaciones de los ENP espafioles. La principal excepcidn se encuentra en la participacion
organica indirecta a través de algunos érganos rectores (Patronatos, Juntas, etc.) o bien de sus
6rganos consultivos (Consejos, etc.), en la medida en que pueden incidir en el planteamiento de las

evaluaciones de la gestion y, sobre todo, en su uso posterior.
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2.9. DIFUSION

A consecuencia de lo indicado anteriormente, la difusion de las evaluaciones de gestion de los ENP
se limita generalmente a los rganos rectores y gestores u 6rganos jerarquicos superiores. La
publicacion de los resultados, aunque sea resumida (tal como se da en otros paises occidentales), es
practicamente inexistente en Espafia, aunque hay constancia de que en algunos ENP se piensa
plantear en un futuro. S6lo en algunos de los casos donde se evaltian actividades se publica 'y
difunde un resumen de las evaluaciones, por ejemplo en los parques naturales gestionados por la

Diputacion de Barcelona (AA.VV., 1997b; 1997c¢).

2.10. USO DE LA EVALUACION EN LA PLANIFICACION Y GESTION DE LOS ENP

El uso principal de las evaluaciones es informar y documentar el estado y las tendencias. La mayoria
de las respuestas indican que su influencia en la gestion, en las asignaciones presupuestarias y de
personal es muy limitada o inexistente. S6lo algunos indican que los resultados de las evaluaciones
influyen mucho en la gestién, afectando directamente los presupuestos y el personal del ENP, por
ejemplo el caso de los parques adscritos a la Diputacion de Barcelona o el Parque natural S'albufera

d'Alcudia (Baleares).

Incluso en Galicia, la Ginica CC.AA. que elabora evaluaciones de rendimiento anuales, la influencia
actual de dichas evaluaciones en la planificacion y gestién de los ENP se reconoce que es muy
limitada por ahora, aunque se prevé que aumente gradualmente en un futuro préximo. Dado el
déficit de planificacién existente, el proceso de pacto mediante el cual se han ido determinando e
incorporando los indicadores, y el hecho de que el sistema se aplica s6lo desde 1996, se considera

que se encuentra aun en fase de rodaje.

Un caso distinto lo constituyen las evaluaciones de la gestion realizadas en el marco del proceso de
revision de los planes de uso y gestion de los ENP. En diversos casos entrevistados, la incidencia de
los resultados de dichas evaluaciones se considera muy alta. Un ejemplo seria el caso del uso valioso
que han tenido el "Diagnéstico de gestién" y "Cuestiones sustanciales” (una sintesis articulada del
documento precedente) en el proceso de elaboracion del tercer PRUG del Parque Nacional de

Donarfia en 1999.

2.11. DEBILIDADES

La situacién descrita hasta ahora se explica por la existencia de un cierto nimero de las barreras o,
debilidades que han impedido, hasta hoy, la introduccién de las evaluaciones de gestién de los ENP.

Se han identificado los siguientes:
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Falta de cultura -o tradicion- evaluadora en las Administraciones publicas espafiolas --sélo
cinco CC.AA. dicen realizar algun tipo de evaluacion de sus ENP, y s6lo unos pocos ENP han
llevado a cabo auditorias operativas.

Recelo a facilitar informacion (tendencia al secretismo) y especialmente a reconocer limitaciones.
Falta de formacién evaluadora en los responsables de los ENP.

Poco desarrollo de la planificacion y de la definicién de objetivos operativos en los ENP (ver 2.3).
La falta de definicién de objetivos operativos es un impedimento importante para la aplicacion
de la evaluacion operativa rigurosa, aunque no para su introducciéon, como demuestra el caso de
Galicia.

Temor a las complicaciones y costos que supondria la introduccién de la practica evaluadora de

la gestién de los ENP en especial, o de otras unidades administrativas en general

2.12. OPORTUNIDADES

Tendencia general de las administraciones publicas europeas a emprender evaluaciones o
auditorias que ayuden a mejorar la eficacia de su accién ambiental, y dar a conocer los
resultados y dificultades, por ejemplo, en el marco de las Agendas 21 locales.

Tendencia de las administraciones publicas espafiolas a superar la evaluacién contable o de
actividades y tender hacia una evaluacion operativa de caracter estratégico, especialmente desde
el Seminario de la Comisién de Formacion de los Organos de Control Externo (AA.VV. 1998a).
Implicacidn directa de un 6rgano autonémico de control, la Direccidn Xeral de Inspeccién de
Servicios de Galicia, desde 1996. Otros érganos autonémicos de control externo como la
Sindicatura de Comptes de Catalunya, han manifestado recientemente su interés de implicarse
en evaluaciones de gestion de los ENP (Termes, 1999).

Aumento gradual del interés en las evaluaciones como instrumentos de control y mejora de la
gestion de los ENP, tanto por parte de los 6rganos responsables, como pusieron de manifiesto
las intervenciones y ponencias presentadas en ESPARC'99, asi como practicamente todas las
encuestas y entrevistas realizadas para la elaboracidn de este Plan de Accidn, ademas del interés
reiterado que han mostrado muchas ONG ecologistas y otros sectores criticos.

Introduccidn de planes de seguimiento o monitoreo ecolégico en los ENP, como el caso del
Parque Nacional de Garajonay (Canarias) o de los parques adscritos a la Diputacién de
Barcelona desde 1995 (ver 4.3).

Iniciativas de organizaciones europeas, como Eurosite, que han elaborado y publicado
manuales de planificacién que contienen un capitulo detallado dedicado a la evaluacion.
Desarrollo de experiencias evaluadoras internacionales de gran entidad en los tltimos afios,

como el GAP Analysis en EE.UU. y la evaluacion del sistema de National Parks en el Reino Unido.
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3. PROPUESTA DE RECOMENDACIONES Y PROPUESTAS

3.1. COMPROMISO / OBLIGATORIEDAD

La evaluacién periddica de la gestién de los ENP deberia ser una obligacion formal de los ENP,
reconocida como tal en las normas y en los planes de gestion. La extensién y la periodicidad de
dichas evaluaciones no tienen que ser uniforme, sino que deberia adecuarse a las circunstancias de
cada ENP. En algunos ENP tiene sentido evaluar anualmente la gestion (o al menos ciertos
aspectos), mientras que en otros ENP es mas razonable proceder a evaluarla cuando termina la

vigencia del plan gestor, que generalmente es un periodo de cuatro o seis afios.

3.2. AUTORIA DE LAS EVALUACIONES

La autoria de las evaluaciones no tiene por que ser Unica. No obstante, los érganos gestores de los
ENP son los primeros responsables e interesados en la elaboracion de las evaluaciones de gestion,
aunque en muchos casos se limiten a facilitar los datos de que disponen para que puedan

elaborarlos érganos externos.

3.3. USUARIOS Y DESTINATARIOS

Los principales usuarios de las evaluaciones de gestion de los ENP deberian ser los 6rganos gestores
y rectores de los ENP y su organismo responsable superior. Otros destinatarios de dichas
evaluaciones incluyen los parlamentos, 6rganos colegiados asesores, universidades y ONG

conservacionistas, UNESCO, y aquellos sectores del publico directamente implicados por la gestién.

3.4. METODOLOGIAS

Impulsar la realizacién de evaluaciones operativas, de rendimiento o performance de la gestion de
los ENP en base a metodologias de probada eficiencia. Impulsar la elaboracion consensuada de
sistemas de indicadores ecoldgicos, socio-econdmicos y de planificacién-gestion para poder ser
usados generalmente. Dicha elaboracion deberia partir de las recomendaciones formuladas en el
Quinto Congreso de la Seccion del Estado Espariol de la Federacion de Parques Naturales 'y
Nacionales de Europa (EUROPARC-Espafia, 2000).
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3.5.RIGORY FIABILIDAD

Las evaluaciones operativas de la gestion de los ENP deberia plantearse con garantias de
neutralidad y objetividad. En concreto, deberian indicar el grado en que se han conseguido los
objetivos sustantivos y sus costos. En aquellos casos en que los objetivos no se han alcanzado,
deberian explicar los motivos, e indicar planes y plazos para poderlos alcanzar. Si se considera que
se ha demostrado que ello no es factible, tendrian que indicar las razones y recomendar acciones

alternativas.

3.6. APLICABILIDAD

La integracién efectiva de la evaluacion de la gestién se puede conseguir si se incluye
adecuadamente en los procesos de planificacion y gestién de forma que sus resultados
retroalimenten dichos procesos. Por lo tanto, la planificacién estratégica de los ENP, o de sus

sistemas, deberia incluir:

Los objetivos fundamentales del ENP a largo y medio plazo, que deberian ser expresados de
forma concreta y mensurable en la medida de lo posible.

La relacion de indicadores operativos (o de performance) que van a ser usados en la evaluacion
de los resultados o de los niveles de servicios de cada actividad o programa del ENP.

Las bases que van a utilizarse para comparar los resultados anuales con los objetivos
estratégicos definidos.

La definicion de los medios que se van a usar para verificar y validar los valores medidos.

A falta de buenos ejemplos en los sistemas de ENP espafioles, cabe referirse al ejemplo del Plan
Estratégico del Servicio de Parques Nacionales de EE.UU para 1997-2002 (U.S. National Park
Service, 1998a;1998b).

3.7. DIFUSION

La difusion de las evaluaciones realizadas en los ENP del Estado espafiol es generalmente
inexistente o muy limitada. Cuando no se trata de un documento interno, se puede consultar a veces
en la sede del 6rgano rector u drgano superior. Existen unas pocas excepciones de ENP que
publican evaluaciones de actividades que son distribuidas entre los miembros de los distintos
organos de participacién, ONG, propietarios y otros sectores interesados, por ejemplo los Parques

gestionados por la Diputacion de Barcelona.
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3.8. REVISION POR AUDITORES EXTERNOS

La revisién o validacion de las evaluaciones de gestion de los ENP por parte de auditores externos
(por ejemplo los 6rganos autonémicos de Control Externo o la UNESCO) es una posibilidad

potencialmente interesante para mejorar la fiabilidad y credibilidad de las evaluaciones.

3.9. INCIDENCIA DE LA EVALUACION DEL IMPACTO AMBIENTAL DE FUTUROS PLANES
Y PROGRAMAS (agrarios, forestales, hidroldgicos, costas, turismo, etc.) EN LOS SISTEMAS DE
ENP

Propuesta de directiva europea, de aprobacién prevista para finales del 2000 y transposicién hasta
2003.

4. PROPUESTA DE ACCIONES PRIORITARIAS

4.1. CRITERIOS DE PRIORIZACION:

A la vista del escaso desarrollo de la evaluacién de la gestion de los ENP en Espafia hasta el dia de
hoy, y considerando el interés constatado que existe, se podrian plantear un gran nimero de
recomendaciones. A la hora de priorizarlas, parece razonable guiarse por criterios de oportunidad y
de viabilidad.

4.2. ACCIONES A DESARROLLAR HASTA EL CONGRESO MUNDIAL DE 2002

Se proponen cinco acciones: Creacion de un grupo de trabajo de evaluacion, evaluacion
demostrativa de un sistema autonémico de ENP, analisis de las evaluaciones de gestion de ENP
representativos, organizacion de un Seminario sobre las experiencias de evaluacién de la gestion de
los ENP y elaboracion de un manual sobre auditorias operativas de ENP. A continuacion se

comentan brevemente por el mismo orden.

4.2.1. Creacion de un grupo de trabajo de evaluacién

El Grupo de Trabajo de evaluacion de la gestion de los ENP deberia integrar representantes de las
CC.AA. que ya elaboran regularmente o esporadicamente evaluaciones operativas de la gestion de

sus ENP, ademas de los procedentes de otras autonomias o de entidades privadas que manifiesten
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su interés. Dicho grupo seria responsable de impulsar y coordinar la mayoria de las actividades que

se proponen mas adelante.

4.2.2. Evaluacion demostrativa de un sistema de ENP autonémico

La Institucid Catalana d'Historia Natural tiene previsto realizar entre el 2000-2001 la evaluacion del
estado y la gestion del sistema de ENP de Catalufia, integrado por unos 150 espacios, de gestién
publicay privada, que cubren el 21% del territorio cataldn. Los primeros resultados estaran
disponibles a mediados del 2001. A continuacion, la Sindicatura de Comptes procedera a su revision y
verificacion, hasta finales de afio. En funcion de las enmiendas que haya que introducir, los
resultados finales estaran disponibles a mediados de 2002. El patrocinio de dicha evaluacion es

mixto, publico y privado y existe el compromiso de publicar y difundir los resultados finales

4.2.3. Andlisis de las evaluaciones de gestion de ENP representativos

Durante la elaboracidn de este Plan de Accién se han identificado un cierto nimero de ENP que ya
realizan auditorias operativas, aunque con caracteristicas muy distintas. Se trataria de identificarlas,
analizarlas en detalle, para recopilar métodos, logros, y dificultades, con la finalidad de extraer més

fruto de sus experiencias, que seria de gran utilidad para desarrollar otras propuestas (4.2.4, 4.2.5).

4.2.4. Organizacion de un Seminario sobre las experiencias de evaluacion de la gestion de los ENP

El objetivo del Seminario seria debatir, analizar y difundir las experiencias evaluadoras mas
significativas que se han desarrollado en los ENP del Estado, con especial atencidn a las distintas
alternativas que se han desarrollado para regular el establecimiento de la evaluacion de la gestién de
los ENP y de los sistemas de ENP, incluyendo las formas de que sus resultados sean incorporados

rutinariamente en la planificacion y la gestion.

4.2.5. Elaboracién de un manual sobre auditorias operativas de ENP

Su objetivo seria facilitar la introduccion y la aplicacion de las auditorias de performance en los
ENP. Incluira capitulos sobre metodologias e indicadores, con ejemplos de buenas practicas en casos
reales. En las metodologias evaluadoras propuestas deben primar la eficiencia, basandose en el

menor numero de indicadores que permitan una fiabilidad éptima con el minimo esfuerzo. Los
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indicadores, de tipo ecolégico y socioeconémico, deben cubrir los aspectos de presion, estado e
impacto. A final, en forma de anexos, se incluira la traduccién de algunos documentos

internacionales relevantes.

4.3. ACCIONES A DESARROLLAR DESDE 2002 AL 2007

Ademas de dar continuidad al grupo de trabajo sobre evaluacién aludido antes (4.2.1) se proponen
tres acciones: la publicacién y difusion del manual sobre evaluacion operativa de ENP, el programa
de formacion de evaluadores / auditores de ENP y la implicacion de los Organos Autonémicos de

Control Externo, que se exponen a continuacion.

4.3.1. Publicacion y difusion del manual sobre evaluacion operativa de ENP

Una vez elaborado y revisado, EUROPARC-Espafia podria hacerse cargo de la publicacion,
presentacion y difusion del manual sobre evaluacion operativa de los ENP, que seria usado en el

programa de formacién de evaluadores.

4.3.2. Programa de formacion de evaluadores / auditores de ENP

Organizacién de un curso para la formacion de evaluadores y auditores, durante el afio 2001-2002,
en colaboracién con universidades y centros de investigacion interesados. Su estructura y duracién
se consensuarian con EUROPARC-Espafia, quien facilitaria también parte del profesorado. En
funcion de los resultados, este curso se repetiria anualmente o bianualmente y se ubicaria

geograficamente en funcién de la demanda y las facilidades recibidas.

4.3.3. Implicacion de los Organos Autonémicos de Control Externo

La experiencia internacional demuestra que el fomento de las auditorias operativas de los ENP es
muy dificil que prospere de forma aislada, si no forma parte de un esfuerzo conjunto para evaluar la
eficacia de las administraciones publicas. Los 6rganos de Control Externo de las Comunidades
Auténomas apenas han explorado posibilidades en el marco de los ENP y de las auditorias
operativas, orientadas a evaluar la eficacia de las administraciones publicas. No obstante, desde el
primer Congreso sobre la Practica de la auditoria operativa en Espafia se puso de manifiesto su

interés en el tema (Fuente, 1999), y se han realizado progresos, especialmente en Galicia (Inspeccién
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de Servicios), Pais Vasco (Tribunal Vasco de Cuentas Publicas), Navarra (Camara de Comptos) y

Catalufa (Sindicatura de Comptes). Esta tltima se ha implicado en la revision y validacion de las
primeras auditorias operativas de ENP de Catalufia, siguiendo la metodologia que usa la General

Accounting Office de los EE.UU.
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5. PROPUESTA DE OBSERVATORIOS VIVOS

La propuesta provisional que se expone incluye ENP de distintas categorias que son gestionados

por organismos publicos y otros ENP gestionados por entidades privadas.

5.1. ENP GESTIONADOS POR ORGANISMOS PUBLICOS

5.1.1. Sistema de Parques Nacionales

Parque Nacional de Dofiana (Andalucia): A diferencia del segundo PRUG, la elaboracién del
tercer PRUG se basé en un exhaustivo "Diagndstico de gestion” que constituye una auditoria
operativa comprensiva de la gestién del segundo PRUG.

Parque Nacional de Garajonay (Canarias): Plan de seguimiento de paradmetros ecoldgicos.

5.1.2. Sistema de Reservas de la Biosfera:

Urdaibai (Pais Vasco).

5.1.3. Sistema de Parques Naturales y equivalentes:

Parque Natural S'Albufera d'Alctdia (Baleares): El Plan de gestion cuatrienal de 1998 marca la
obligacion de realizar evaluaciones operativas bianuales. Los aspectos mas importantes son
biodiversidad, avifauna, hidrologia y uso publico. Los resultados influyen decisivamente en la

gestion.

5.1.4. Sistema de reservas naturales terrestres:

Parque Natural de la Zona Volcanica de la Garrotxa (Catalufia). En 1991 el 6rgano gestor evalué
la gestidn y el estado de sus 26 reservas naturales durante los primeros nueve afios
transcurridos desde su declaracion (1982-91). La evaluacién analiz6 y valoro la eficacia de los
nueve instrumentos de gestion utilizados, elabor6 un diagnoéstico individualizado para cada
instrumento de gestion en cada reserva natural y elabord una serie de conclusiones orientadas a
mejorar su gestion futura. Las conclusiones destacaban la necesidad de adquirir las reservas que
seguian siendo de propiedad privada, la necesidad de que el informe del 6rgano rector ademas

de caracter preceptivo fuese vinculante y la necesidad de mejorar la regulacién del uso publico y
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la vigilancia (Mallarach, 1991). El Plan de accion del Parque para el afio 2000 incluye la

actualizacién de dicha evaluacién, lo que facilitard una perspectiva de 18 afos.

5.2. ENP GESTIONADOS POR ENTIDADES PRIVADAS

La importancia que han adquirido durante los ultimos afios las iniciativas de creacion de ENP
vinculados a entidades privadas sin &nimo de lucro hace recomendable su inclusién en esta

relacion.

Muntanya d'Alinya (Catalufia). La Muntanya d'Alinya (Alt Urgell) es el espacio natural mas
extenso adquirido en Espafia por una Fundacion privada con vistas a su proteccion. Se trata de
una finca de unas 5800 ha, comprada en 1999 por la Fundacié Territori i Paisatge, vinculada a
una caja de ahorros catalana. Dado que dicha Fundacién es miembro de Eurosite, ha adoptado
el sistema de planificacién y de evaluacion de la gestion que propone dicha entidad. En la
actualidad elabora un plan de gestioén, buscando un modelo econd6micamente autosuficiente, e
impulsa el plan de seguimiento de los parametros ecolégicos y un estudio multidisciplinar de
toda la cuenca donde se halla enclavada, en colaboracion con la Institucié Catalana d'Historia

Natural.
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7. AGRADECIMIENTOS

Ademas de aquellas personas que cumplimentaron las encuestas, cabe mencionar a las que

atendieron amablemente nuestras solicitudes de informacion:

Sr. Xabier Arana, Reserva de la Biosfera Urdaibai (Pais Vasco).

Sr. Antonio Ballester, Conselleria de Medi Ambient (Pais Valenciano).

Sr. Jaime Bouzada, Direccion General de Inspeccidn de Servicios de la Xunta (Galicia).

Sra. Francisca Baraza, Consejeria de Agricultura, Agua y Medio Ambiente (Murcia).

Sr. Jorge Bonnet (Cabildo de Tenerife).

Sr. Ramon Espinach, Servei de Parcs Naturals (Diputacié de Barcelona).

Sr. José-lIgnacio Esquizabel, Consejeria de Desarrollo Autonémico, Administraciones Publicas y

Medio Ambiente (La Rioja).

Sr. Juan Garay, Organismo Auténomo Parques Nacionales. Ministerio de Medio Ambiente.

Sr.lgnacio Garcia, Consejeria de Agriculturay Medio Ambiente (Extremadura).

Sr. Santiago Garcia, Departamento de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda

(Navarra).

Sr. Salvador Grau, Direccié General de Patrimoni Natural (Catalufia).

Sr. Manuel Lamuela, Departamento de Medio Ambiente, Ordenacién del Territorio y Vivienda

(Navarra).

Sr. Javier Martin Herrero, Junta de Comunidades (Castilla-La Mancha).

Sr. Xosé Lago, Direccion Xeral de Montes e Medio Ambiente Natural (Galicia).

Sr. Luis Navalén, Parque Natural de Pefialara (Madrid).

Sr. José-lgnacio Molina Garcia, Servicio Territorial de Medio Ambiente (Castillay Leén).

Sr. Santiago-Pablo Munilla, Departamento de Agriculturay medio Ambiente (Aragén).

Sr. Biel Perelld, Conselleria de Medi Ambient, Ordenaci6 Territorial i Litoral (Baleares).

Sra. Anna Pons, Conselleria de Medi Ambient (Pais Valenciano).
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Sra. Carmen Redondo, Consejeria de Politica Territorial y Medio Ambiente (Canarias).

Sr.Alberto Ruiz, Parque Nacional de Dofiana (Andalucia).

Sr. Pablo Sendra, Consejeria de Medio Ambiente (Andalucia).

Sra. Teresa Sanchez, Consejeria de Medio Ambiente, Infraestructura y Politica Territorial (Asturias).

Sr. Javier Zapata, Organismo Auténomo Parques Nacionales. Ministerio de Medio Ambiente.

Sr. Federico Zamora, Consejeria de Medio Ambiente (Madrid).
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