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RESUMEN

En primer lugar, se analiza el concepto de Espacio Natural Protegido, enriquecido con
el paso del tiempo, y se repasa su evolucién en el Mundo y en Espafia desde los origenes,
donde se detectan tres grandes etapas que se corresponden con tres enfoques y maneras de
abordar esta institucion. Seguidamente, se analizan los tipos de ENP en el mundo y en
Espana, y las caracteristicas de la planificacidn, instrumento basico de la gestion de los ENP.
Finalmente, se analiza la Ley Estatal 42/07 del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, que
consolida el marco juridico para los ENP, resaltando las principales novedades, y se
proponen las bases de construccion de un sistema de indicadores para su seguimiento.

Palabras claves: Espacios Naturales Protegidos.

PROTECTED NATURAL AREAS.
Concept, evolution and current situation in Spain.

ABSTRACT

First, we analyze the concept of Protected Natural Area, enriched with the passage of
time, and its evolution in the World and in Spain since the origins is reviewed, where three
great stages are detected that correspond to three approaches and ways to approaches this
institution. Next, the types of PNA in the world and in Spain are analyzed, and the
characteristics of planning, a basic tool for management of the PNA. Finally, we analyze the
State Law 42/07 of the Natural Patrimony and Biodiversity, that consolidates the legal
framework for the PNA, highlighting the main new features, and suggests the bases for an
indicators systems construction for their monitoring.

Keywords: Protected natural areas
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LES ESPACES NATURELS PROTEGES.
Concept, évolution et situation actuelle en Espagne.

RESUME

D'abord, on analyse le concept d'Espace Naturel Protégé, enrichi au fil du temps, et
on révise son évolution dans le Monde et en Espagne depuis les origines, ou on détecte trois
grandes étapes qui se correspondent avec trois analyses et maniéres d'aborder cette
institution. Ensuite, on analyse les types d'ENP dans le monde et en Espagne, et les
caractéristiques de la planification, instrument de base pour | "aménagement des ENP.
Finalement, on analyse la Loi Etatique 42/07 du Patrimoine Naturel et de la Bio-diversité, qui
consolide le cadre juridique pour les ENP, en soulignant les principales nouveautés, et on
propose les bases de construction d'un systéme d'indicateurs pour leur suivi.

Mots clé: Espaces Naturels Protégés.

1. PRECISIONES CONCEPTUALES SOBRE LOS ENP

En este primer epigrafe se analiza el concepto de Espacio Natural Protegido,
enriquecido con el paso del tiempo, y su evolucidén histérica en el mundo y en Espafia,
resaltando los rasgos mas significativos que caracterizan cada una de las grandes etapas.

1.1. EIl concepto de Espacio Natural Protegido

El concepto de Espacio Natural Protegido ha ido evolucionando desde sus origenes
hasta constituir actualmente una institucién que abarca un amplio conjunto de funciones. En
este apartado, se intentard realizar una aproximacion conceptual, analizando en primer
lugar lo que se entiende por espacio natural y, a continuacion, los requisitos que debe
cumplir para que sea protegido, asi como los medios de que dispone la Administracion
responsable de dicha institucion. Por ultimo, se recogeran las finalidades que pueden ejercer
actualmente los Espacios Naturales Protegidos, a raiz de una ampliacién del caracter
protector. En particular, se pone de manifiesto la importancia creciente de la finalidad
socioecondmica frente a las de proteccidon y conservacion del medio biofisico y cultural,
cientifica y de investigacion, educativa y recreativa.

Aunque un Espacio Natural podria definirse como un conjunto de ecosistemas
naturales, lo cierto es que la accion antrdpica en la naturaleza ha sido tan significativa que
es dificil encontrar algun lugar en el mundo donde la presencia del hombre no se haya hecho
notar (Soler, 1992). Por eso, al hablar de Espacios Naturales nos referimos tanto a los que
se han conservado a través del tiempo sin sufrir otras modificaciones que las derivadas de
los procesos naturales, espacios practicamente inexistentes en areas como la mediterranea
o la europea en las que la accion del hombre es siempre evidente, como aquellos que
deberian llamarse en puridad “seminaturales” que, aunque mas o menos profundamente
modificados por el hombre, conservan esencialmente la estructura y las especies primitivas
(Ortufio, 1982), aunque esto tampoco debe significar que haya que considerar toda la
biosfera como un espacio natural. Siguiendo esta linea, las definiciones legales califican
como naturales todos aquellos espacios en los que la intervencion humana, en el pasado o
en el presente, no ha llegado a alterar significativamente la presencia y funcionamiento de
los demas elementos, abidticos y bidticos, que los integran. Hay que sefialar que el espacio
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natural no se compone sélo de recursos estriccamente naturales a proteger, sino también los
culturales asociados.

Las caracteristicas sobre la Proteccién de un Espacio Natural han madurado con el
tiempo y actualmente son numerosas y variadas, pero en la mayoria de ellas se aprecian
dos a destacar: los méritos de proteccion y el caracter efectivo de la proteccion.

En primer lugar, para que un Espacio Natural sea protegido, debe ser previamente
protegible, es decir, merecedor de ser protegido, lo que significa que debe reunir una serie
de requisitos y cualidades extraordinarias, y deben ser seleccionados de forma que se evite
la redundancia (Morillo y Leconte, 1988). Son muchos los criterios aparecidos a lo largo del
tiempo para elaborar un sistema de Espacios Naturales Protegidos por lo que sdlo se
recogen, a modo de ejemplos, algunas de las caracteristicas de un espacio natural que
justifican la necesidad y urgencia de su proteccién segin destacados autores (Ruiz de la
Torre, 1982; Sanchez, 1982; Gonzalez, 1988): rareza, singularidad y endemicidad,
diversidad o riqueza de especies, peligro y fragilidad, insustituibilidad, madurez,
representatividad, importancia ecoldgica y cientifica, interés para los visitantes,
potencialidad de los valores escénicos, recreativos y educativos, tamano del espacio, o
elevada valoracion de otro orden como: paisaje y efectos estéticos especiales, ligazén con
hechos historicos, inclusién de monumentos o arboles singulares, valor afectivo y estimacion
social, valor cultural, y valor didactico. Los criterios de valoracién de un espacio natural no
son unicos y, generalmente, en las disposiciones legales sobre ENP no se determina la forma
de seleccionar qué espacios deberdn ser protegidos, sino que se menciona, de forma
genérica, que éstos tendran elementos naturales extraordinarios.

El segundo elemento caracteristico hace referencia a la efectividad de esa proteccion.
Para que un Espacio Natural sea efectivamente protegido, deben utilizarse instrumentos
eficaces, entre los que se destacan la existencia de un marco legal efectivo, dentro del cual
los espacios protegidos pueden establecerse y gestionarse (CNNPA. UICN. 1994). La
utilizacion de potestades administrativas que se utilizaron inicialmente para defender las
finalidades perseguidas por la institucion de Espacio Natural Protegido fueron de caracter
juridico como la regulatoria, autorizatoria, sancionatoria y expropiatoria (L6pez, 1996). Con
el tiempo, los instrumentos utilizados en los Espacios Naturales Protegidos para el
cumplimiento de sus fines se han ampliado y las medidas juridicas legales se han extendido
a otras como la gestidon y la planificacion. En este sentido es imprescindible, para una
gestion efectiva de los espacios protegidos, la existencia de buenos instrumentos, cdmo se
ha puesto de manifiesto en numerosas disposiciones legales y de Organismos especializados
a lo largo del tiempo: convencidon de Londres de 1933 para la conservacion de la fauna y la
flora, la Ley de Espacios Naturales Protegidos de 1975, o la XIX Asamblea General de la
UICN que considera que la zona protegida debera ser gestionada legalmente o por otros
medios eficaces (UICN. 1994).

Pero la exclusiva proteccion de espacios aislados y limitados es, a largo y medio
plazo, absolutamente ineficaz si no estan incluidos en un contexto mas amplio de ordenacién
del uso del suelo y de los recursos naturales. Por eso el concepto de proteccion dio paso en
1972 a otro mas amplio: la conservacién, de acuerdo con la Segunda Conferencia Mundial
de Parques Nacionales. Asi lo consider6 también la Convencion de la Biodiversidad (1992),
que utiliza el término Area protegida para referirse al ENP, definiéndola como un area
geografica definida que se designa o regula y gestiona para conseguir unos objetivos
especificos de conservacion. Tal como sefiala la Estrategia Mundial para la Conservacion de
la Naturaleza, se entiende el término conservacion como la gestidén de la biosfera de manera
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gue produzca el mayor beneficio sostenido para las generaciones actuales, manteniendo las
potencialidades para satisfacer las necesidades y aspiraciones de las generaciones futuras.
La conservacion es, por tanto, positiva e incluye la preservacion, el mantenimiento, la
utilizacion sostenible, la restauracién y la mejora del entorno natural (Garcia y Vicente,
1997).

1.2. Las finalidades del Espacio Natural Protegido

Es evidente, a tenor de lo expuesto, que la finalidad inicial de proteccién que
caracterizaba los Espacios Naturales Protegidos se ha ampliado considerablemente y ha
dado paso a un conjunto de finalidades, tal como se expone a continuacion.

Las finalidades de los primeros Espacios Naturales Protegidos (Parque de Yellowstone,
1872) eran muy reducidas y se limitaban basicamente a funciones estéticas y de proteccion
frente a las amenazas del desarrollismo industrial y urbanistico. Mas adelante, en el afio 80,
F. Lopez Ramon reconducia a tres grupos los fines que persiguen los Espacios Naturales
Protegidos: fines de tutela o conservacién de la naturaleza, fines de goce publico y fines
socioecondmicos, si bien estos Ultimos no eran considerados prioritarios. Estas
clasificaciones han sido superadas con el tiempo, y hoy se puede afirmar que los Espacios
Naturales Protegidos cumplen un conjunto de finalidades que se pueden agrupar en cinco
categorias (Toldn y Ramirez, 2002):

Finalidad de proteccidn y conservacion del medio biofisico y cultural
Finalidad cientifica y de investigacion

Finalidad educativa

Finalidad recreativa

Finalidad socioecondmica

La funcion protectora es la mas importante que ha de realizar un espacio que
albergue elementos y recursos naturales cuya conservacién sea de interés, ya sea en
funcién de su diversidad bioldgica y de la existencia de procesos ecoldgicos esenciales, o
porque contribuya a la supervivencia de comunidades o especies que exijan una especial
proteccién (Fernandez de Tejada, 1994). Anteriormente se ha visto que la proteccién en
sentido amplio puede dividirse en dos conceptos mas matizados: la proteccién y la
conservacion. La proteccion, en sentido estricto, consiste en resguardar anticipadamente
una poblacién, un habitat, un hito geomorfoldgico, un ecosistema etc... de un perjuicio o
peligro, amparandolo, rodeandolo, defendiéndolo ... pero sin realizar ningln tipo de
actuacién posterior sobre el mismo, aunque su integridad se vea amenazada debido a
procesos naturales. La conservacion, en cambio, consiste en mantener o cuidar de la
permanencia de una poblacién, un habitat, un hito geomorfolégico o un ecosistema, de
forma activa, es decir mediante la adopcién de medidas positivas. En este contexto se
incluye la finalidad cultural que pretende, en lineas generales, proteger los recursos
histéricos y culturales asociados al espacio natural, y en algunos casos, recuperar las
tradiciones directamente relacionadas con el espacio protegido que conllevan un uso racional
de los recursos.

La funcion cientifica e investigadora viene dada cuando el espacio recoja muestras de
recursos o procesos que posean un alto valor, y persigue una serie de objetivos concretos
que pueden resumirse en la mejora en el conocimiento de los procesos naturales, el estudio
y analisis de los diferentes recursos naturales con el fin de elaborar programas especificos
de gestidn, y el desarrollo de programas internacionales de caracter cientifico.
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La finalidad educativa persigue la elaboracion de programas de formacion educativa
relacionados con la conservacion del medio ambiente. Para cumplir la funcidon educativa, el
espacio tiene que poseer un singular interés desde los aspectos educativos formales o desde
los campos de la educacién e interpretacién ambiental. En ese sentido, se considera que la
educaciéon ambiental debe ser una actividad intrinseca en todos los Espacios Naturales
Protegidos pues, por sus valores naturales y culturales, estos espacios son lugares que
pueden contribuir de manera fundamental al proceso general de educar ambientalmente a
toda la sociedad.

La funcion recreativa se basa en el derecho de todo ciudadano a disfrutar de un
medio ambiente de calidad. La actividad recreativa debe estar supeditada siempre a los
principios de la conservacion del espacio y ha de desarrollarse de una forma compatible y
armonica con el espacio. Los objetivos generales que se han de cumplir a la hora de regular
las actividades recreativas son, en lineas generales (Fernandez de Tejada, 1994): facilitar el
uso publico del espacio natural basado en los valores naturales y culturales que posee,
proporcionar un buen conocimiento de los recursos del area, dado que se considera
imprescindible, para poder disfrutar de los recursos de un espacio, el tener conocimiento de
ellos, generar actitudes positivas hacia la conservacion y proteccion del medio ambiente, y
contemplacién estética del espacio. En este contexto, merecen especial mencidn los Centros
de Interpretacion que realzan la faceta recreativa del Espacio Natural y contribuyen a cubrir
la finalidad educativa y en algunos casos protectora bajo una estrategia de filtraje (Machado,
1982).

La finalidad socioeconémica, que no ha sido suficientemente estudiada porque,
tradicionalmente, se la consideraba incompatible con los demas objetivos, contempla el
aprovechamiento de los recursos encaminado a la obtencién de una produccion sostenida
para el desarrollo de las poblaciones afectadas por la declaracién del espacio natural. Este
aprovechamiento debe realizarse dentro de una politica de respeto con el medio ambiente,
esto es, sin merma de los recursos y de los ecosistemas que lo sustentan. En este sentido,
los Espacios Naturales Protegidos pueden manifestarse como factores dinamizadores de
nuevas formas de desarrollo en las localidades del entorno de estos espacios. Este desarrollo
ha de ser respetuoso con el medio ambiente y los valores naturales que en él existen,
promoviendo un uso ordenado, arménico y compatible de los mismos. Ello supondra un
equilibrio estable entre el desarrollo de las comunidades del entorno y las actividades
propias de la conservacidn del espacio. Estas apreciaciones supusieron un cambio cualitativo
en el tratamiento de los ENP, pues el desarrollo socioecondmico, lejos de ser una amenaza
para la conservacion del Espacio Natural puede ser compatible con todas la demas
finalidades, e incluso ser considerado como un elemento imprescindible para garantizar el
futuro de los ENP.

Se resumen, a continuacion, las caracteristicas de un Espacio Natural Protegido.
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Tabla 1: Resumen de las caracteristicas de un Espacio Natural Protegido.

Natural, En el que la intervencién del hombre no ha llegado a alterar de forma significativa
la presencia y funcionamiento de los demas elementos, bidticos y abidticos que lo
integran

Protegido, lo que Ser merecedor de proteccidn por sus cualidades extraordinarias.

requiere: . Utilizar instrumentos eficaces para su proteccion efectiva.
o De proteccidon y conservacion del medio biofisico y cultural.
Que cumple las e Cientifica y de investigacion.
siguientes e  Educativa.
Finalidades: . Recreativa.
e  Socioecondémica

Fuente: Elaboracién propia.
2. EVOLUCION DE LOS ENP

Se analiza la evolucion global de los Espacios naturales Protegidos en el mundo y en
Espafia, sefialando los hechos mas relevantes. Es importante precisar que cada pais ha
seguido su propia evolucion y las fechas que separan las distintas etapas pueden no
coincidir, aunque existe una convergencia cada vez mayor. Pero en lineas generales, se
aprecia una similitud en los enfoques, detectdndose tres etapas fundamentales bien
diferenciadas cuyas caracteristicas se resumen en la Tabla 2.
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Tabla 2: Resumen de las principales caracteristicas de las distintas etapas en la evolucién de los ENP

PRIMERA ETAPA (1872-1975)

SEGUNDA ETAPA (1975-1992)

TERCERA ETAPA (Actual)

Definicion de la Etapa: aspecto
mas resaltable.

Nacimiento y consolidacidn de los
primeros ENP.

Crecimiento y desarrollo del sistema
ENP.

Vinculacién de los ENP al
desarrollo sostenible.
Consolidacion de los actuales
sistemas de ENP.

Concepcion de los ENP y enfoque
de politica de ENP

Elitista y estatica (Santuarios
Naturales).
Politicas aisladas y cerradas.

Apertura de la politica de ENP e
interrelacién con otros sectores.

Integracion en la politica global
de conservacioén y desarrollo
sostenible.

Finalidades

Proteccidn y recreativa.

Proteccidn, conservacion, cientifica,
cultural, educativa y socioeconémica.

Reforzamiento de las finalidades
de educacion ambiental y
socioeconomica.

Superficie protegida.

Escasa.

Crecimiento espectacular en nimero
de declaraciones y en superficie
protegida.

Crecimiento moderado, o
estabilizado.

Tipologia de figuras
proteccionistas.

Pocas figuras: predominio del Parque
Nacional.

- Proliferacion de figuras: confusién
tipoldgica.

- Nacimiento y gran repercusién en
Europa de la figura PNR.

Tendencia a una simplificacion
tipoldgica y a unificar criterios.
Transicion de los RB hacia las
URDS

Redes de ENP.

Practicamente inexistentes

Creacién y desarrollo de las primeras
redes.

Ampliacién y reforzamiento de
las redes regionales, nacionales
e internacionales

Organismos y Disposiciones
Internacionales

Nacimiento de los primeros
Organismos especializados (UICN,
WWF,..) y primeras disposiciones.

Proliferacion de Organismos y
Disposiciones.

Aumento del nimero de paises
suscribientes.

Reforzamiento del papel de los
Organismos y Disposiciones

Instrumentos utilizados para el
cumplimiento de las finalidades.

Predominio de los instrumentos
juridicos.

Desarrollo de la planificacion de la
gestion.

Utilizacion de nuevos
instrumentos: inventarios,
indicadores, modelos de
desarrollo socioeconémico....

Fuente: Elaboracion propia
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2.1. Los primeros Parques Nacionales: El espiritu de
Yellowstone

La primera etapa (1872-1975) se caracteriza por el nacimiento, organizacién y
consolidacion de los primeros Espacios Naturales Protegidos, principalmente Parques
Nacionales y una concepcidn estatica y elitista de los mismos. Las finalidades de estos
espacios eran de estética y recreo, y de proteccién de la naturaleza virgen frente a un
desarrollo exacerbado. En Espafia, se asiste a una evolucién irregular con la deteccion
de tres periodos desiguales. Se inicia con la creaciéon de la primera Ley de ENP o
declaracion de los primeros ENP, generalmente Parques Nacionales, y finaliza con la
consecucion de un sistema de ENP suficientemente consolidado, aunque compuesto
por un nimero escaso de ENP.

La motivacion y finalidad de los primeros Parques Nacionales eran de
estética, de recreo y necesidad de espacios verdes libres y proteccion de la
naturaleza virgen como reaccién a un desarrollismo destructivo. También se
caracteriza por una creciente inquietud por los problemas de la conservacién de la
naturaleza en los Organismos Internacionales Generales (ONU, Consejo de Europa)
y el nacimiento de los primeros Organismos especializados (UICN, WWF).

2.2. Segunda etapa: el crecimiento de los Espacios Naturales
Protegidos

La segunda etapa se caracteriza por el desarrollo del sistema de ENP, con la
creacion de nuevas figuras y un crecimiento espectacular de la superficie y del
numero de declaraciones realizadas, protagonizada en Espafia con cierto retraso
por las Comunidades Auténomas. Este desarrollo viene, asimismo, acompafnado por
una creciente organizacion del sistema de ENP, la utilizacidon de instrumentos como
la planificacién y la gestion, un papel creciente de los Organismos y Disposiciones
Internacionales y la creacion de las primeras redes internacionales.

Esta etapa, que podemos situar entre la consolidacién de los primeros
Espacios Naturales Protegidos, principalmente Parques Nacionales, y la Cumbre de
Rio de Janeiro ha sido prolifica en declaraciones y ha supuesto un aumento
considerable de la superficie protegida y la diversificacion de las figuras
protectoras. En efecto, en el mundo, de unos 2.000 Espacios Naturales Protegidos
(mayoritariamente Parques Nacionales) existentes en el afio 1970 y una superficie
de unos 200 millones de Ha, lo que suponia aproximadamente el 1% de la
superficie total, se pas6 a superar en 1992 los 10.000 Espacios con una superficie
superior a 1.000 millones de Ha, es decir, mas de un 6% sobre el total de la
superficie mundial (Tolén y Ramirez, 2002).

En Europa, la superficie protegida representaba al final de esta etapa mas
del 8% del total, con las dos terceras partes establecidas desde 1972. Espafia, que
apenas alcanzaba las 150.000 Has en 1975 con un total de 27 espacios, declarados,
incrementd su superficie protegida hasta superar los cuatro millones de Has y con
mas de 500 Espacios Protegidos. Ademas, esta etapa coincide con el traspaso de
las competencias a las Comunidades Auténomas donde se asiste a una carrera
frenética de declaraciones sin un criterio homogéneo, que dan lugar a un panorama
confuso de figuras diversas.

Esta segunda etapa en el mundo también supuso una ampliacién de las
finalidades de la institucion protectora, entre las que se encuentran las de
proteccién, conservacion, cientifico-investigador, histdrico-cultural, educativa, vy
socioecondmica.
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2.3. La tercera etapa: el espiritu de Rio de Janeiro

La tercera etapa, en la que se encuentran los ENP en la actualidad, viene
marcada por la Cumbre de Rio de Janeiro (1992) que fija las directrices vy
orientaciones en un nuevo contexto mundial mas globalizado e interrelacionado. Esta
etapa se caracteriza, por tanto, por hechos concretos, pero también por tendencias y
lineas a seguir que aun quedan por desarrollar. De esta forma, los ENP deben
integrarse en la politica global de conservacion y desarrollo sostenible, siendo
necesario, por tanto, impulsar procesos de desarrollo en los ENP y sus zonas
adyacentes. Se inicia con la Cumbre de Rio de Janeiro (1992), que revoluciona el
concepto del medio ambiente, situandolo en un contexto mundial, ligandolo a los
graves problemas que padece la humanidad, principalmente el hambre y la
destruccion ambiental del planeta, y vinculando las politicas, incluso la de los Espacios
Naturales Protegidos, al desarrollo sostenible.

También el IV Congreso Mundial de Parques y Espacios Protegidos (Caracas,
Venezuela, 1992) enterrd finalmente una visidn histoérica de los espacios protegidos
como lugares fuera de la corriente principal de las preocupaciones humanas, y
como islas apartadas de su entorno. Esta se concretd en la Unidn Europea con la
Directiva 92/43/CEE del Consejo, relativa a la conservaciéon de los habitats
naturales y de la Flora y Fauna Silvestres y en el Plan de Accién para las Areas
Protegidas que no tardaron en materializarse en Espafia. De esta forma, se
abordaron en Espana varios temas como la funcion de los ENP en el contexto social,
el analisis de la Gestidon de los ENP, el Desarrollo Socioecondmico, el Uso Publico o
los Instrumentos de Planificacion y la participacion publica (ESPARC-95, 1995).

Los acontecimientos marcados por la Cumbre de Rio de Janeiro de 1992 y
sus consecuencias (V Programa europeo de Medio Ambiente, IV Congreso Mundial
de Parques y Espacios protegidos, Directiva 92/43/CEE sobre la Red Natura 2000)
conformaron un nuevo Marco conceptual a tener presente en el tratamiento de los
ENP.

Los principios inspiradores que regian los primeros espacios declarados
configuraron un espiritu, que se podria denominar de Yellowstone en honor al
primer Parque Nacional del mundo, dieron paso a un nuevo espiritu, el de Rio de
Janeiro. En la Tabla 3 se indica de forma ilustrativa el contraste de ambas
concepciones.

Tabla 3. Principios Inspiradores de un ENP bajo el espiritu de Yellowstone y el de Rio de
Janeiro.

Espiritu de Yellowstone Espiritu de Rio de Janeiro.

Santuario Natural-----=-=-========-—m oo Integrado en un sistema abierto.

Proteccion.-=--=======mmmeemmmee e Conservacion y desarrollo sostenible.
EStatico-------=====mmmmmmm oo Dinémico.

Gestidén centralizada.-----------=-----=-=------mm-—- Gestidn descentralizada: dmbito local.
Regulacion.-=-========mmmmmmm oo Planificacién Integral.

Gestidn aislada.-------===========mmmmmmmmmm - Coordinacion y cooperacion.
Elitista,-------===----==--mmomoo oo Participacién social.

Reaccidn al desarrollg.--=--=======mmmmmmmoemm
Objetivos contrapuestos al Desarrollo.----------
Excluyente con respecto a otros sectores.------
Superficie reducida y delimitada.----------------

Integracién con el desarrollo.

Convergencia de objetivos: Compatibilidad.
Complementario.
Superficie amplia,
Preparques.

con zonas de transicion

(0]

Fuente: Elaboracién propia.
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2.4. Confrontacion de las politicas de desarrollo rural y las
politicas de Espacios Naturales Protegidos

Como se ha puesto de manifiesto, los procesos de desarrollo socioeconémico
en los Espacios Naturales Protegidos han sido muy escasos debido a que la finalidad
socioeconémica no se ha aplicado suficientemente. La relaciéon entre los ENP vy el
medio rural siempre ha sido muy intensa, por ser precisamente donde se enmarcan
la mayoria de los Espacios Naturales. Prueba de ello es que la mayoria de las zonas
Leader se encuentran dentro de espacios protegidos o los incluye en si
(Observatorio Europeo Leader. 1994). Por otra parte, el analisis de la evolucion del
desarrollo rural en la UE, contrastado con la de los Espacios Naturales Protegidos,
permite concluir que existe una convergencia en sus objetivos, tal como se aprecia
en la Tabla 4.

Tabla 4: Confrontacion de las politicas de desarrollo rural y las politicas de Espacios
Naturales Protegidos

PERIODO MEDIO RURAL ENP
Hasta década de los 50 | -Desarrollo basado en la economia de -Politica de proteccion que secuestra los
mercado. recursos creando Santuarios Naturales
-Inexistencia de politicas regionales (Espiritu de Yellowstone).
equilibradoras. -Regulacién uniforme de actividades.

e Incremento de desigualdades.
e Problemas ambientales.

Décadas 60-70 -Proyecto Moderno. -Regulacién planificada de actividades
-Difusion del desarrollo polarizado (zonificacion).

Décadas 70-80 -Ruptura del Proyecto Moderno e -Apertura de los ENP.
indicios del Proyecto Postmoderno. -Compensaciones econémicas e
-Reivindicacién ecoldgica. inversiones publicas en Areas de

Influencia Socioecondémica.

Desde 1992 -Crisis del mundo rural y reforma de la -Integracion de los ENP en las politicas

PAC. Nuevos principios del Proyecto globales de Desarrollo Sostenible.

Postmoderno: Desarrollo endégeno con | (Espiritu de Rio de Janeiro).
base ecoldgica.

local y participativo. potencial enddgeno y local.
- Mejora del medio ambiente y del
entorno rural. v
> Integracion de los Objetivos de los

rural

Fuente: Elaboracién propia.

En cada etapa considerada a continuacién, se resume la evolucion del
desarrollo del medio rural en Europa para, seguidamente, contrastarlo con la
politica de los ENP.

2.4.1. El periodo de reaccién

Se puede afirmar que en Europa, y hasta los afios cincuenta, el desarrollo se
basaba en la economia de mercado y en la inexistencia de politicas regionales
equilibradoras. El modelo seguido tuvo como resultado el agrandamiento de las
diferencias de los centros de crecimiento al que por su propia naturaleza tendia y la
aparicion de problemas ambientales (Cazorla, 1995). En los afios 50 y a lo largo de
los 60, surge el enfoque del desarrollo polarizado que empezaria a sugerir una
solucién espacial y no simplemente funcional a los problemas de desequilibrios
urbano/rurales. Este enfoque de desarrollo se basaba otra vez en el viejo
paradigma de que la localizacién industrial en determinados centros de innovacién
se extenderia a las areas restantes rurales que asi tomarian parte en el proceso
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general de crecimiento, contemplando como variable fundamental del desarrollo
rural, la gran ciudad. No se contemplaban politicas difusas para el medio rural, sino
que se suponia que su desarrollo iria a remolque de los grandes centros de
desarrollo.

Si se confronta esta primera etapa de la politica de desarrollo en el medio
rural con la politica general de Espacios Naturales Protegidos, se aprecia que esta
Ultima se ha caracterizado por su reaccion frente a la primera. Asi, frente a un
desarrollo basado en la economia de mercado en la década de los 50, prevalecié
una politica de proteccién de los Espacios Naturales Protegidos que secuestra los
recursos naturales, y que corresponde a la primera etapa de creacion vy
consolidacién de los primeros Parques Nacionales como reaccién a un desarrollismo
exacerbado. Esta reaccidon es equiparable a la que se produjo en los Estados Unidos
en el siglo XIX con la creacién de varios Parques Nacionales, o a la que se produjo
en Espafia con la creacion del ICONA como reaccién al periodo de desarrollismo de
los afos 60.

2.4.2. El periodo de aproximacion

En esta etapa del desarrollo rural en Europa, una nueva fiebre
revolucionaria, que incluia de forma significativa la reivindicacién ecoldgica, vino a
romper la aparente consolidacion del proyecto moderno con unas repercusiones
importantes en las relaciones entre el medio urbano y rural. Asi, en 1975, se
aprueba el primer reglamento del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER),
que suponia un acto formal de aceptar que la dinamica del mercado habia fallado
como instrumento equilibrador, en 1983 se aprueba la Carta Europea de
Ordenacion del territorio definiendo ésta como la proyeccion espacial de las politicas
social, ambiental y econémica de una sociedad orientada a conseguir un desarrollo
equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del espacio, y en el Acta Unica
Europea (1986) se reconoce de forma implicita el cambio de enfoque del Tratado de
Roma constituyéndose el FEDER como un instrumento de caracter territorial
destinado a contribuir a la correcciéon de los principales desequilibrios regionales
dentro de la Comunidad mediante una participacion en el desarrollo y en el ajuste
estructural de las regiones menos desarrolladas y en la reconversion de las
regiones industriales en decadencia. Finalmente, la reforma de la PAC no era mas
que una muestra de la crisis del mundo rural, reflejo de la ruptura del modelo
moderno.

Como consecuencia de esta reforma de los Fondos Estructurales, en 1991 se
credé una nueva forma de accidén, una iniciativa demostrativa de desarrollo rural o
iniciativa LEADER (Relaciones entre actividades de desarrollo de la economia rural),
destinada a dar respuesta, mediante el desarrollo de soluciones innovadoras, a los
cambios estructurales producidos en el medio rural. En ella se contemplaba la
concesion de ayudas comunitarias, en forma de subvenciones globales integradas,
con la finalidad de que grupos locales se responsabilizasen de aplicar una serie de
medidas orientadas a promover el desarrollo rural. Esta iniciativa se afiade a las
medidas en  favor del desarrollo local que se contemplan en los Marcos
Comunitarios de Apoyo, regulados por las disposiciones relativas a los fondos
estructurales.

Esta etapa del desarrollo rural se correspondié con una mayor apertura de
las finalidades de los ENP, incluidas la socioeconomica con la regulacion de
actividades en los ENP basada en la zonificacién. Posteriormente, la ruptura del
Proyecto Moderno para dar paso al Postmoderno se traduce en un reforzamiento de
la finalidad socioecondmica de los ENP a través de una politica de compensaciones
basada en inversiones publicas en las Areas de Influencia Socioecondémica.
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2.4.3. Hacia una integracion de objetivos

Desde la creacion de la Iniciativa Leader, el medio ambiente ha sido tomado
en cuenta, no sélo porque en las zonas rurales menos favorecidas el desarrollo
territorial estable debe considerar las limitaciones mediambientales, sino también
porque la calidad del medio ambiente, el medio natural protegido y los paisajes
atractivos constituyen una ventaja Unica que hay que preservar. Los ejemplos mas
claros corresponden a los grupos de accion local (GAL) que intervienen en zonas
protegidas, como puedan ser parques naturales, nacionales o regionales, o reservas
de la biosfera. Estos GAL logran que la proteccion del medio ambiente y la
restauraciéon del patrimonio se conviertan en factores positivos e incluso en un
mecanismo impulsor para el desarrollo del territorio en cuestion al conseguir que su
poblacidon se dedique a la transformacion de productos caseros o artesanales, al
turismo, etc., y también merced a la creacion de profesiones altamente
cualificadas, relacionadas con la investigacién y la evaluacion ambiental
(Observatorio Europeo Leader, 1998).

En 1996, la declaracion de Cork, sentd las bases del futuro desarrollo del
medio rural, estableciéndose una serie de objetivos prioritarios en torno al
desarrollo rural sostenible. De los principios generales de la nueva politica de
desarrollo rural se pueden extraer los diez criterios de valor que serviran de marco
de referencia en la elaboracion de futuras estrategias de desarrollo, y se ponen de
manifiesto numerosos puntos de encuentro entre el desarrollo del medio rural y el
de los ENP. Estos diez puntos fueron: Prioridad Rural. Enfoque integrado.
Diversificacion. Sostenibilidad. Subsidiariedad. Simplificacion. Programacion.
Financiacion. Gestion. Evaluacion e Investigacion. Estos diez puntos terminaban con
la siguiente conclusidén, en que los participantes en la Conferencia Europea sobre el
Desarrollo Rural reunida en Cork instaban a los politicos de Europa para que
conciencien a la opinién publica de la necesidad de emprender un nuevo camino en
la politica de desarrollo rural; hagan de las zonas rurales un lugar mas atractivo
para vivir y trabajar y un escenario en donde puedan encontrar una vida mejor
gentes cada vez mas diversas de todas las edades; apoyen este programa de diez
puntos y cooperen como socios en la consecuciéon de todos y cada uno de los
objetivos expresados en la presente declaracién; y desempenen un papel activo
para fomentar el desarrollo rural sostenible en un contexto internacional.

Como se puede comprobar, la Declaracion de Cork contiene numerosos
elementos de coincidencia con la Declaraciéon de Rio de Janeiro. Principios como
desarrollo sostenible, integracion, participacion, ambito local... aparecen en ambas
declaraciones y contribuyen a satisfacer el objetivo final de conservacion y de
desarrollo global de la Biosfera. Se asiste por tanto a una etapa, desde el afio 1992,
donde se aprecian sintomas de acercamiento de los objetivos del desarrollo del
medio rural con los de los Espacios Naturales Protegidos, que alcanza su maxima
expresion con la Declaracion de Cork cuyo contenido presenta muchos puntos en
comun con la Declaraciéon de Rio de Janeiro. Las politicas posteriores de la UE en
relacion con el medio rural (Agenda 2000, Reglamento del FEADER, 2005), no
hicieron sino acentuar este caracter convergente.

En este contexto, la integracion del desarrollo del medio rural con el de los
ENP tiene que traducirse, por lo menos, en las siguientes caracteristicas (Tolén y
Ramirez, 2002):
e El desarrollo en las zonas rurales puede y debe contribuir a satisfacer las
finalidades de los ENP relacionados con ellas.
e Los ENP pueden y deben ser utilizados como un recurso mas para impulsar el
desarrollo de las zonas rurales en Europa.
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3. TII?OLOGiA Y PLANIFICACION DE ENP. EVOLUCION Y
SITUACION ACTUAL.

3.1. Tipologia: evolucidon de las Categorias de ENP.

Durante la primera etapa, las declaraciones de proteccién de los espacios
naturales se basaban principalmente en criterios basicamente subjetivos, que podian ser
cuestiones tales como la percepciéon del paisaje o la singularidad. Los Parques Nacionales
de los diferentes paises presentaban situaciones tan diversas que apenas si tenian de
comun algo mas que el nombre. A lo largo del tiempo se produjeron diversos intentos de
establecer criterios comunes que permitieran definir de una manera mas concreta lo que
era un Parque Nacional y exigir unas condiciones minimas para su homologacion
internacional. Por otra parte, los Parques Nacionales no podian atender a todas las
solicitaciones que una politica de conservacién de la naturaleza exige a un espacio
natural. Ante esa evidencia habian empezado a crearse otras figuras, generalmente bajo
el nombre de “Reservas”, concebidas con finalidades muy diversas y sin unos criterios
fundamentados en un sistema riguroso, por lo que surgié aquella profusién de nombres y
de objetivos. De hecho puede decirse que con el primer Parque Nacional del Mundo
(Yellowstone, 1972), comienza el largo camino de las definiciones, clasificaciones y
conceptos.

En la segunda etapa, se asiste a una proliferaciéon de figuras que obliga a los
Organismos a establecer clasificaciones de referencia, y se constituyen y desarrollan las
primeras redes. En Europa, nace con fuerza el Parque Natural Regional o asimilado, que
se convierte en la principal figura en superficie. El desarrollo de las ideas proteccionistas
y de conservacidon de la naturaleza habia generado una gran diversidad de tipologias,
clasificaciones, regimenes legales y formas de planificar y gestionar tales espacios, hasta
tal punto que en 1980, la UICN llegé a recoger treinta tipos de figuras proteccionistas. La
UICN, como organizacion no gubernamental, carecia de capacidad declaratoria de
espacios naturales ya que ésta le correspondia a los gobiernos o a las intancias
internacionales de caracter gubernamental, como la ONU. Sin embargo, esta institucion
ha hecho un esfuerzo muy importante para intentar homogeneizar las distintas figuras
existentes a nivel nacional e internacional, mediante |la adscripcion de esos espacios a
distintas categorias aprobadas y revisadas en las Asambleas Generales. Con el fin de
definir esas categorias se establecian objetivos y criterios de proteccion y gestidn que se
aplicaban a cada una de ellas.

La tercera etapa se caracterizd por la aprobacion de una nueva clasificacion de
ENP por la UICN, y por una reorientacion de las Reservas de la Biosfera hacia Unidades
Regionales de Desarrollo Sostenible. La clasificacion de las categorias de ENP de la XII
Asamblea de la UICN (Kinshasa, 1975), tenia que adecuarse a los nuevos tiempos,
principalmente en dos sentidos: una simplificacion de la tipologia y una mayor
implicacion en el desarrollo sostenible. Por lo tanto, a raiz del IV Congreso Internacional
de Parques Nacionales y Areas Protegidas en Caracas, en 1992, y de acuerdo con la
Resolucion del Comité de Direccion de la CPNAP en Townsville, 1993, la XIX Asamblea
General de la UICN, celebrada en buenos Aires en enero de 1994, aprobd una Resolucién
que clasificaba los espacios protegidos en seis categorias segun el tipo de gestién. Estas
eran las siguientes:
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Tabla 5: Ultima clasificacién de la UICN de Espacios Naturales Protegidos.

CATEGORIA. DEFINICION SUGUN LA UICN
I Reserva Natural Integral. .
Ia: Reserva Natural Restringida---- Area protegida gestionada principalmente para la ciencia.
Ib: Area silvestre,--------------—---—- Area protegida gestionada principalmente para la
proteccién de la vida silvestre
IT: Parque Nacional.---===========m-mmmmmmmmm Area protegida gestionada principalmente para conservar
ecosistemas y con fines recreativos.
III: Monumento Natural:---------------=----ou- Area protegida gestionada principalmente para conservar
rasgos naturales especificos.
IV: Area gestién de habitats y especies------ Area protegida principalmente con fines de conservacién,
mediante actividades de manejo.
V: Paisaje Protegido terrestre/marino.------- Area protegida gestionada principalmente para conservar
los paisajes terrestres y marinos, y con fines recreativos.
V: Area Protegida de Recursos Gestionados. Area protegida gestionada principalmente para la
utilizacion sostenible de los ecosistemas naturales.

Fuente: CNNPA UICN. 1994. Parques para la vida: Plan de Accion para las Areas Protegidas de Europa. ICONA.
Madrid.

En Espafa, la tipologia de ENP es prolifica y algo confusa debido a la creacién de
figuras por parte de las Comunidades Auténomas sin un criterio comun. Se puede afirmar
gue el conjunto tipolégico de ENP en Espaia se constituye por un espectro en el que las
figuras se enmarcan entre dos grupos opuestos. El primero lo constituyen los Parques
Naturales, Regionales, o asimilados (PNR) y el segundo, las Reservas Naturales.

En general los Parques Naturales, Regionales o Rurales (PNR) son extensos
territorios escogidos por sus valores ecoldgicos, floristicos, faunisticos, geoldgicos y
geomorfoldgicos en general, pero, sobre todo, por contener una buena representacion de
paisajes valiosos, intervenidos histéricamente por la actividad humana y cuya
permanencia depende de esta actividad. No es Obice para la declaracion de un Parque
Natural la existencia de poblaciones humanas en su interior. Los usos agricolas,
forestales y ganaderos son permitidos con ciertas limitaciones, no en todos los casos
explicitos. En muchos casos, el desarrollo de zonas deprimidas econdmicamente figura
entre los objetivos de declaracién del espacio. El uso publico, no solamente es aceptado,
sino que debe ser promovido bajo ciertas condiciones como instrumento de desarrollo
local. No siempre, pero con frecuencia, los PNR incluyen una zona de reserva con
limitaciones mas estrictas de sus usos. En Espafia, constituye la categoria de proteccion
que mayor superficie cubre: cerca del 75%.

En el lado opuesto, se encuentran los espacios en cuyo interior no hay
asentamientos humanos, e incluso donde ni siquiera se llevan a cabo aprovechamientos
naturales. En estos casos la relacién gestion, conservacion y desarrollo se ha de plantear
desde una éptica diferente ya que en general la proteccion de estos espacios no tiene por
gue condicionar la economia local aunque en algunos casos tiene su repercusién. Es el
caso de las Reservas Naturales y de algunos Parques Nacionales. En este tipo de
espacios, normalmente, no estan localizados los recursos productivos del municipio o de
la comarca por lo que la poblacion no esta intimamente ligada al espacio y, por lo tanto,
tiene una relacién indirecta en el mismo. En el caso particular de las Reservas
Naturales, éstas suelen ser pequefios espacios con valores de biodiversidad altos, o
caracteristicas con peculiaridades extraordinarias; generalmente no suelen estar
habitados y en su interior los aprovechamientos naturales son minimos.

3.2. Los Instrumentos de Gestion de los ENP: la Planificacion.

El andlisis de la planificacion, desde el punto de vista de su evolucién en la
legislacién espafiola, permite concluir que los planes legales iniciales, muy influenciados
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por la disciplina urbanistica han madurado con el tiempo para constituir actualmente una
estructura planificadora con una diversidad de planes, entre los que destacan el PORN y
el PRUG, con escasa presencia de los aspectos socioecondmicos.

La planificacion legal actual de los Espacios Naturales Protegidos viene marcada
por la Ley 42/07 que no ha supuesto grandes cambios con respecto a la anterior Ley
4/89, y por las leyes autondmicas para aquellos espacios declarados por las
Comunidades Auténomas. Los principales Instrumentos planificadores son el Plan Rector
de Uso y Gestion (PRUG), que aparece por primera vez en la ley basica 4/89, y por el
Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales (PORN).

De esta forma, se establece un marco juridico que debe ser tenido en cuenta, bien
directamente, bien como referencia basica, al emprender la ordenacion de tales espacios.
A raiz del traspaso de competencias, cada Comunidad Autéonoma ha desarrollado su
propio sistema de planificacion de ENP de forma que las Leyes autondmicas han creado
una gama diversa de planes y programas de caracter mas especifico. Menciéon espacial
merece la legislacion andaluza que incluye especificamente los planes y programas de
caracter socioeconémico.

3.2.1. El PORN.

Para poder realizar una definicion completa de un PORN, es preciso partir de la
Ley 42/07 que establece la utilizacidn ordenada de los recursos, garantizando el
aprovechamiento sostenido de las especies y de los ecosistemas, su restauracion y
mejora, asi como la preservacion de la variedad, singularidad y belleza de los
ecosistemas naturales del paisaje. Segun la Ley, la figura de los Planes de Ordenacion de
los Recursos Naturales, deben responder, entre otros, a los siguientes objetivos (Ley
42/2007):

e Identificar y georreferenciar los elementos significativos del Patrimonio Natural del
territorio y los valores que los caracterizan.

e Sefialar el estado de conservacion de los componentes del patrimonio natural,
biodiversidad y geodiversidad y de los procesos ecoldgicos y geoldgicos.

e Identificar la capacidad e intensidad de uso del patrimonio natural y la biodiversidad y
geodiversidad y determinar las alternativas de gestion y las limitaciones que deban
establecerse.

e Formular los criterios orientadores de las politicas sectoriales y ordenadores de las
actividades econdmicas y sociales compatibles.

e Sefialar los regimenes de proteccion que procedan para los diferentes espacios,
ecosistemas y recursos naturales presentes en su ambito territorial.

e Prever y promover la aplicacién de medidas de conservacién y restauracion.

e Contribuir al establecimiento y la consolidacion de redes ecoldgicas.

El papel del PORN consiste esencialmente en el establecimiento del marco dentro
del que deben operar no sdlo el resto de los instrumentos de planificacién especifica del
espacio natural, sino también la ordenacién urbanistica y el desarrollo de actividades
sectoriales. Esto supone que en sus relaciones con el resto de los instrumentos de
planificacion, el PORN asume una posicion de preponderancia, y sus determinaciones
resultan obligatorias para los instrumentos que la desarrollan. EI PORN asume en el
ambito del espacio natural el papel de cabecera de grupo normativo, por lo que toda
normativa que penetre en su campo normativo deberd plegarse a sus previsiones. En
resumen, el PORN fija el marco para los demas instrumentos y éstos han de ajustarse a
sus determinaciones. Pero la obligatoriedad de las disposiciones del PORN para su
planeamiento de desarrollo no se establece con un sentido jerarquico estricto como
puede suceder con el planeamiento urbanistico. La relacion de subordinacion se
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manifiesta en la necesidad de que los instrumentos que desarrollan el PORN han de tener
en cuenta obligatoriamente las previsiones del mismo (Castanyer, 1991).

El papel de cabecera asignado al PORN y su concepcién como marco dentro del
que deben desarrollarse el resto de los instrumentos hace que este tipo de planes deba
tener un contenido integral, abarcando todo cuanto pueda influir en la consecucion de
sus fines. Pero, este caracter de integralidad hace que no pueda pretender regular con
detalle todas las materias, sino que, con respecto a muchas de las mismas, debera
limitarse a establecer criterios y objetivos, fijando los parametros dentro de los que
deban desenvolverse el resto de los instrumentos. En la practica, el contenido del PORN,
asi como del resto de los instrumentos de planificacion, ha presentado una gran variacion
de una Comunidad Autéonoma a otra, e incluso de un espacio natural a otro.

3.2.2. El PRUG

Al contrario de lo que ocurre con los PORN, los PRUG son instrumentos de
planificacion con mayor implantacién y tradicidon, por lo que su contenido y ambito han
presentado menos problemas en su elaboracion, aunque tras la entrada en vigor de la
Ley 4/89, la falta de definicion de los PORN produjo cierta confusién. La falta de
diferenciacidén clara entre ambos instrumentos y la coincidencia especial del PORN y del
PRUG suponen una duplicidad y una ambigliedad en cuanto al alcance de cada
instrumento de planificacion (Castanyer, 1991). El PORN deberia limitarse a establecer
las lineas maestras o los objetivos que debe recoger el PRUG, y éste deberia disponer de
casi total autonomia para operar dentro de dichos limites. Con respecto a los otros
instrumentos de planificacion, planes especiales, planes de caracter socioecondémico, los
PRUG han de cuidar la compatibilidad entres sus previsiones, pero no han de entrar en
materias propias de los mismos. La relacion con estos instrumentos puede calificarse
como de colateralidad, sin que el contenido de unos deba afectar formalmente al de
otros.

El Plan Rector de Uso y Gestion, cuya elaboracién corresponde, al igual que el
PORN, a la administracién responsable del ENP, regula, como su propio nombre indica, el
uso y régimen de actividades del Parque, asi como el tipo y régimen de los
aprovechamientos, estableciendo al efecto una divisién por zonas y dando una normativa
especifica para cada area asi definida, en funcidn principalmente de su estado de
conservacion. Asimismo en este plan se contiene las normas fundamentales para la
gestidon del parque: érganos, ejecucion de competencias, etc.

El papel del PRUG parece configurarse como el de regular las actividades que se
desarrollan dentro de cada espacio natural protegido en su calidad de espacio
protegido, luego el Plan Rector se orienta fundamentalmente a fijar el régimen de
actividades que son propias de este tipo de espacios. El contenido de los PRUG se limita a
la regulacion de los temas propios del funcionamiento de un espacio natural, es decir,
investigacion, uso publico y conservacion, proteccion y mejora de valores ambientales.

Luego con la estructura de planes ambientales establecida por la reciente
legislacién, los PRUG deberian pasar a tener un contenido directamente normativo
regulando de forma genérica temas que se desarrollarian mediante posteriores planes de
uso, planes de investigacién....Asimismo, en este plan se contiene las normas
fundamentales para la gestion del parque: 6rganos, ejecucion de competencias, etc...

3.2.3. Otros planes. Los planes de caracter socioeconémico.

En las leyes de declaracion o reclasificacion de los Parques Nacionales canarios y
con el objeto de superar la rigidez de los voluminosos Planes Rectores de Uso y Gestidon
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basados en el documento Unico, se instauraron por primera vez los Planes Especiales,
gue desarrollaban el PRUG, detalldndose y complementando la planificaciéon en ciertos
sectores especificos. Tanto los PORN como los PRUG deben elaborarse teniendo en
cuenta las medidas necesarias para su ejecucién y para la consecucién de los objetivos
compensatorios y de desarrollo previsto en los mismos. No es conveniente, sin embargo,
que entren directamente en la previsién de actuaciones concretas, sino que se limitaran a
fijar objetivos y linea de actuacién.

A raiz del traspaso de competencias, los planes de rango inferior a los PRUG se
han definido de forma diferente en cada Autonomia, encontrandose una gran variedad.
No obstante, en esencia responden a los mismos objetivos, tener el grado de detalle
suficiente para permitir la redaccion y ejecucion de los proyectos necesarios o, segin su
naturaleza, que el gestor disponga de directrices concretas y programacién que faciliten
su labor sin tener que apelar a continuas consultas (Garcia, 1995).

En algunas Autonomias, se utiliza la terminologia de Programas y Programacion,
en lugar de Planes Especiales, probablemente con el objeto de resaltar su caracter de
meros instrumentos de desarrollo supeditado a los planes legales como el PORN o el
PRUG. La programacion del PRUG es el instrumento que define las actuaciones que se
han de llevar a cabo en el Parque Nacional durante los cuatro afios de vigencia del Plan
Rector. Se realiza mediante los programas de actuaciones y se comprende que el nimero
y la naturaleza de estos Planes Especiales o Programas variaran en funcion de las
caracteristicas intrinsecas de cada Espacio Natural Protegido.

Entre los Planes Especiales y Programas, algunos se referian a aspectos
socioecondmicos como ayudas en ZIS, compensaciones e incluso programas de
desarrollo socioeconémico. La Ley 4/89 establece los programas de actuaciones
socioeconomicas para el Area de Influencia Socioecondémica, pero con caracter optativo.
En las Comunidades Autéonomas, la situacion es muy diversa no soélo entre comunidades,
sino incluso en una misma comunidad entre distintos ENP. Pero, en general, se puede
afirmar que los Planes y Programas de caracter socioecondomico tienen escasa
importancia relativa, elaborandose de forma tardia con el objeto de compensar a la
poblacion que ve mermadas sus posibilidades de realizar determinado tipo de actividades
productivas. En el caso de la Comunidad Andaluza, la Legislacion contempla dos figuras
para los Parques Naturales, el Plan de Desarrollo Sostenible y los Programas de Fomento.

A modo de conclusién, se resume en la Tabla 6 las caracteristicas basicas de los
distintos planes considerados en la nueva estructura planificadora de acuerdo con la
legislaciéon vigente.
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Tabla 6: Caracteristicas basicas de los distintos planes de ENP.

PLAN CARACTERISTICAS BASICAS

e Cabecera de grupo Normativo ( marco para los demas Instrumentos)
e Contenido integral
e  Criterios orientadores:
*Qrdenacion de la utilizacion de los recursos naturales.
PORN *QOrdenacion territorial.
*Qrdenacion sectorial.
*Actividades Propias del ENP.
e Periodo de vigencia o renovacion: 8 afios

e Directrices sobre actividades propias del ENP:
PRUG *Uso publico

* Investigacion
e Periodo de vigencia o renovacion: 4 afios.

Planes Especiales Desarrollan las directrices del PORN y del PRUG
(o programas) e Grado de detalle suficiente para la redaccidén de proyectos.
e  Periodos de vigencia o renovacién: Inferiores a 4 afios.

Planes o e Por lo general adoptan la forma de planes especiales.
Programas de e Legislacién Andaluza
Caracter *PDS Infraestructuras y equipamientos.
Socioeconémico *PF  Fomento de actividades econdmicas.

Fuente: Elaboracién propia

4. MARCO LEGAL ACTUAL DE LOS ENP EN ESPANA.

La nueva Ley 42/07 del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, que establece el
régimen juridico basico de la conservacion, uso sostenible, mejora y restauracion del
patrimonio natural y de la biodiversidad espafola, viene a derogar y sustituir a la Ley
4/1989 de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres. En los
casi veinte afios de vigencia de esta Ultima, se ha cubierto una importante etapa de la
politica de conservacion de la naturaleza, que ha sido complementada por la Directiva
Habitat europea y sus necesarias trasposiciones al derecho espafol. Este marco nacional
se ha visto articulado a través de normas autondmicas que, dentro del actual reparto de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, han permitido alcanzar un
nivel relativamente adecuado en la necesaria conservacion del patrimonio natural y de la
biodiversidad espafola. La presente Ley pretende avanzar en este proceso por lo que en
ella, se mantienen muchas disposiciones que aparecian en la anterior Ley, y se definen
nuevas actuaciones con el objeto de perfeccionar su funcionamiento.

4.1. Aspectos que se mantienen en la nueva legislacion

Entre los aspectos que bdasicamente se mantienen, con escasos matices que se
recogen, podemos resaltar los siguientes.

Mantiene como instrumentos de gestion basicos los Planes de Ordenacién de los
Recursos Naturales y las Directrices para la Ordenacion de los Recursos Naturales,
creados en la Ley 4/1989, perfilando los primeros como el instrumento especifico de las
Comunidades Auténomas para la delimitacion, tipificacion, integracion en red vy
determinacion de su relacién con el resto del territorio, de los sistemas que integran el
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patrimonio y los recursos naturales de un determinado ambito espacial. Las disposiciones
contenidas en estos Planes siguen constituyendo un limite de cualesquiera otros
instrumentos de ordenacion territorial o fisica. Las Directrices para la Ordenacion de los
Recursos Naturales dictadas por el Gobierno, estableceran los criterios y normas basicas
gue deben recoger los planes de las Comunidades Auténomas para la gestién y uso de
los recursos naturales.

Mantiene la posibilidad de crear zonas periféricas de proteccion, la declaracion de
utilidad publica, a efectos expropiatorios de los bienes y derechos afectados, asi como la
facultad de la Administracion competente para el ejercicio de los derechos de tanteo y
retracto. También siguen las Areas de Influencia Socioecondmica, con especificaciép del
régimen econémico y las compensaciones adecuadas al tipo de limitaciones. Estas Areas
estaran integradas, al menos, por el conjunto de los términos municipales donde se
encuentre ubicado el espacio natural de que se trate y su zona periférica de proteccion.

Mantiene la estructura tipolégica de ENP de la Ley 4/89, con la incorporacion
especifica de las Areas Marinas Protegidas, y la creacion de la red de areas marinas
protegidas, en linea con las directrices de la Unién Europea, asi como la posibilidad de
crear espacios naturales protegidos transfronterizos. Por tanto, en funcién de los bienes
y valores a proteger, y de los objetivos de gestiéon a cumplir, los espacios naturales
protegidos, ya sean terrestres o marinos, se clasificaran, al menos, en alguna de las
siguientes categorias: Parques, Reservas WNaturales, Areas Marinas Protegidas,
Monumentos Naturales y Paisajes Protegidos. Como novedad, a efectos de homologacion
y del cumplimiento de los compromisos internacionales en la materia, los espacios
naturales inscritos en el Inventario Espafiol de Espacios Naturales Protegidos se
asignaran, junto con su denominacién original, a las categorias establecidas
internacionalmente, en especial por la Union Internacional para la Naturaleza (UICN).

4.2. Aspectos novedosos

Entre los aspectos mas novedosos de la Ley 42/07 del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad, destacamos los siguientes.

La declaracién de los Parques y Reservas Naturales exigira la previa elaboracion y
aprobaciéon del correspondiente Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales de la zona,
a diferencia de con la anterior legislacion que se realizaba con posterioridad.

Se incorporan a la planificacién ambiental o a los Planes de Ordenacién de los
Recursos Naturales, los corredores ecoldgicos, otorgando un papel prioritario a las vias
pecuarias y las areas de montafia. Estos corredores ecoldgicos deben participar en el
establecimiento de la red europea y comunitaria de corredores bioldgicos definidos por la
Estrategia Paneuropea de Diversidad Ecoldgica y Paisajistica y por la propia Estrategia
Territorial Europea. En particular las Comunidades Auténomas podran utilizar estos
corredores ecoldgicos con el fin de mejorar la coherencia ecoldgica, la funcionalidad vy la
conectividad de la Red Natura 2000. Para ello se otorgard un papel prioritario a los
cursos fluviales, las vias pecuarias, las areas de montafia y otros elementos del territorio,
lineales y continuos, o que actlan como puntos de enlace, con independencia de que
tengan la condicién de espacios naturales protegidos. Asimismo, en el marco de sus
politicas medioambientales y de ordenacién territorial, fomentaran la conservaciéon de
estos corredores ecoldgicos y la gestion de aquellos elementos del paisaje y areas
territoriales que resultan esenciales o revistan primordial importancia para la migracion,
la distribucidon geografica y el intercambio genético entre poblaciones de especies de
fauna y flora silvestres.
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Se crea el Inventario Espafiol del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, como
instrumento para recoger la distribucién, abundancia, estado de conservacién y la
utilizacion de dicho patrimonio natural. En él se recogeran los distintos catalogos e
inventarios definidos en la presente Ley y un sistema de indicadores para conocer de
forma sintética el estado y evolucién de nuestro patrimonio natural. Incluye, ademas del
Inventario Espafiol de Espacios Naturales Protegidos, Red Natura 2000 y Areas
protegidas por instrumentos internacionales, los siguientes:

e Catalogo Espanol de Habitat en Peligro de Desaparicion.

e Listado de Especies Silvestres en Régimen de Protecciéon Especial incluyendo el
Catalogo Espariol de Especies Silvestres Amenazadas.

e Catalogo espafiol de especies exodticas invasoras.

Inventario Espafiol de Espacios Naturales Protegidos, Red Natura 2000 y Areas

protegidas por instrumentos internacionales.

Inventario y la Estadistica Forestal Espafiola.

Inventario Espafiol de Bancos de Material Genético referido a especies silvestres.

Inventario Espafiol de Caza y Pesca.

Inventario Espafiol de Parques Zooldgicos.

Inventario Espafol de los Conocimientos Tradicionales relativos al patrimonio

natural y la biodiversidad.

e Inventario de Lugares de Interés Geoldgico representativo, de al menos, las
unidades y contextos geoldgicos recogidos en el Anexo VIII,

e Inventario Espafiol de Habitat y Especies marinos.

e Inventario Espafiol del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad un Inventario
Espafol de Zonas Humedas

Aborda especificamente la Red Ecoldgica Europea Natura 2000, compuesta por los
Lugares de Importancia Comunitaria (LIC), las Zonas Especiales de Conservacién (ZEC) y
las Zonas de Especial Proteccion para las Aves (ZEPA) Estos espacios tendran la
consideracion de espacios protegidos, con la denominacion especifica de espacios
protegidos Red Natura 2000. También da un trato especifico a las areas protegidas por
instrumentos internacionales (humedales de Importancia Internacional, sitios naturales
de la Lista del Patrimonio Mundial, areas marinas protegidas del Atlantico del Nordeste,
Zonas Especialmente Protegidas de Importancia para el Mediterraneo [ZEPIM],
Geoparques, Reservas biogenéticas del Consejo de Europa, etc.)

Se hace hincapié en la exigencia de disponer de mecanismos de coordinacién vy
cooperacion entre la Administracion General del Estado y las Comunidades Auténomas,
que colaboraran en materia de conservacion del patrimonio natural y la biodiversidad vy
se suministrardn mutuamente informacién para garantizar el cumplimiento de los
objetivos de la Ley. Para ello, se crea la Comision Estatal para el Patrimonio Natural y la
Biodiversidad, como organo consultivo y de cooperacion entre el Estado y las
Comunidades Auténomas.

Se crean nuevos Instrumentos que contribuirdn a mejorar la gestiéon integral de
los objetivos de la Ley, entre los destacamos:

e El Plan Estratégico Estatal del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, cuya
finalidad es el establecimiento y la definicidon de objetivos, criterios y acciones que
promuevan la conservacion, el uso sostenible y, en su caso, la restauracion del
patrimonio, recursos naturales terrestres y marinos y de la biodiversidad.

e El Sistema de Indicadores que se establecerd en el Inventario Espafiol del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad para expresar de forma sintética sus
resultados, de forma que puedan ser transmitidos al conjunto de la sociedad,
incorporados a los procesos de toma de decisiones e integrados a escala
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supranacional. Los indicadores se elaborardan con la participacion de las
Comunidades Auténomas.

e El Fondo para el Patrimonio Natural y la Biodiversidad, que actuard como
instrumento de cofinanciacién dirigido a asegurar la cohesidn territorial y la
consecucion de los objetivos de esta Ley.

5. BASES PARA LA CONSTRUCCION DE UN SISTEMA DE
INDICADORES DE SOSTENIBILIDAD PARA LOS ESPACIOS
NATURALES PROTEGIDOS.

Con el objeto de contribuir al seguimiento del estado de los Espacios Naturales, su
consolidacién y su mantenimiento, se proponen las siguientes bases para la construcciéon
de un sistema de indicadores que evallen la sostenibilidad del patrimonio natural y
biodiversidad en un area geografica determinada.

5.1. Marco Ordenador y tipos de Indicadores

De entre los diversos marcos ordenadores utilizados por los principales sistemas
de indicadores actuales, por su sencillez y por ser uno de los mas utilizados,
adoptaremos inicialmente el de PER, que nos permite identificar los Indicadores de
Presion, de Estado y de Respuesta. Los Indicadores de Presion son aquellos que tratan de
describir las presiones ocasionadas por determinadas actividades humanas sobre el
medio ambiente. Estan directamente relacionados con los métodos de produccién y de
consumo e indican la intensidad de las emisiones o de utilizacion de los recursos, asi
como sus tendencias. Los Indicadores de Estado ofrecen una visién general del estado
del medio ambiente y de su evoluciéon en el tiempo, como por ejemplo el nivel de
contaminacion, el exceso de cargas criticas o la exposicion de la poblacion a ciertos
niveles de polucion o a un ambiente degradado, entre otros. Los Indicadores de
Respuesta son los que permiten evaluar la capacidad de reaccion de la sociedad a los
problemas ambientales e indican las acciones encaminadas a mitigar o evitar los efectos
negativos de las actividades humanas sobre el medio ambiente, a limitar la degradacion
0 a remediarla y a conservar o proteger la naturaleza y los recursos naturales.

Aplicando este esquema al Patrimonio Natural y a la Biodiversidad de un area
geografica determinada, los Indicadores de Estado seran aquellos que, de forma mas
representativa, sintetizan el estado de dicho Patrimonio Natural y Biodiversidad, los de
Presion seran las principales actividades antrépicas que afectan o inciden en el
Patrimonio Natural y Biodiversidad, y los de Respuesta evaluaran la reaccion de la
sociedad, particularmente desde la esfera administrativa para lograr una correcta
conservacion del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. De esta forma, los Espacios
Naturales Protegidos se incluyen en el conjunto de indicadores de respuesta. Este
planteamiento podra aplicarse a cualquier ambito geografico y escala: mundial, nacional,
regional, subregional.... La superficie considerada también podra girar en torno a un
Espacio Natural Protegido ya declarado, en cuyo caso la superficie a considerar podra ser
la del ENP, o la del ENP y la de la Zona Periférica de Proteccion, e incluso puede
ampliarse al Area de Influencia Socioeconémica o a cualquier superficie en torno al ENP
gue se considere de interés.

Sin animo de ser excesivamente prolijo, se muestran algunos ejemplos de
indicadores de Presion, Estado y Respuesta, que podrian considerarse en un Sistema
suficientemente completo, aunque éstos dependeran de las caracteristicas del area
considerada.
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Entre los Indicadores de Presiéon, podemos citar los siguientes:

- Indicadores que midan la presion demografica en la superficie considerada (poblacidon
permanente, poblacion en el mes de maximo valor, nUmero de visitantes anuales
total y desglosada, n° de visitantes en el mes de maxima afluencia, n° de visitantes
en el dia de maxima afluencia,...

- Indicadores que midan la Presién urbanistica en la superficie considerada (Superficie
Urbana, Superficie Urbanizable, N° de Viviendas,...)

- Indicadores que midan la Presidn por actividades antrdpicas impactantes en la
superficie considerada (Superficie de Invernaderos, Numero de industrias, Densidad
de la red viaria ponderada, Densidad de la red de tendidos eléctricos, Efluentes
generados: residuos, vertidos, emisiones,....)

- Otros Indicadores de Presion, como Indice de fragmentacién, Superficie con riesgos
de inundacién,, Superficie con alto riesgo de incendio, N° de Especies vertebrados
introducidos, Indice de Aislamiento para especies animales, N° de especies exoéticas
introducida, N° de especies utilizadas como recurso socioeconémico, etc..

Entre los Indicadores del Estado ambiental del area considerada, particularmente, de
su patrimonio natural y su biodiversidad, podemos citar:

- NO° de Especies (totales y desglosadas: floristicas, faunisticas,..)

- No° de Ejemplares (totales y desglosadas: floristicas, faunisticas,..)

- NO© de especies y/o ejemplares de especies endémicas (totales, desglosadas por tipo
de endemismo,...)

- NO© de especies y/o ejemplares de especies amenazadas, en peligro de extincion,
sensibles a la alteracién de su habitat, vulnerables, de interés especial,...

- Abundancia de ecosistemas clave, alteracion de habitat,....

Finalmente, como Indicadores de Respuesta, podemos citar:

- Indicadores que evalien la Superficie Protegida con respecto a la superficie
considerada (declarada por alguna figura estatal de la Ley 42/07 o autondmica, de
acuerdo con la Red Natura 2000: ZEC o ZEPA, otras figuras nacionales e
internacionales: Reserva de la Biosfera, Ramsar,..., o incluida en alguna figura
protectora del Planeamiento Territorial y Urbanistico: PEPMF,...)

- Indicadores que evallien los medios disponibles para la conservaciéon del ENP
(presupuesto Publico destinado a la gestién del ENP: inversién, gastos,...., n® de
efectivos fijos: n° de Agentes de Medio Ambiente para vigilancia,...,

- NO de Centros y equipamientos: Centros de Recuperacion y Rehabilitacion de
Especies vegetales y Faunisticas, Centros de Visitantes, Centros de Interpretacion,
Miradores , Aulas de Naturaleza, Jardin Botanico,...

- Numero de actividades de educacién ambiental, de Iniciativas para el
aprovechamiento sostenible de los recursos en el ENP, de actividades destinadas a
informar a la Poblacion sobre el ENP

- Control de denuncias, sanciones,...

- Grado de concienciacidon de los habitantes,...

5.2. Metodologia basica para la construccion del Sistema de
Indicadores

Con el objeto de facilitar el proceso por el cual los numerosos indicadores
existentes son reducidos a los finalmente elegidos, se recomienda recurrir a un ciclo
iterativo que consta de los pasos fundamentales:

* Generacion de posibles indicadores.
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Seleccidon de los indicadores 6ptimos.

Construccién y aplicacién de los indicadores seleccionados

Desarrollo del Sistema de Indicadores (valores umbrales y objetivos).
Comunicacion, transferencia y uso de los Indicadores

Generacion de nuevos Indicadores,...

* K K K %

Generacion
Seleccion

Aplicacion y
Resarrollo

Comunicacion

La seleccion y construccion de cada indicador debe realizarse de forma que éste
cumpla una serie de caracteristicas:

- Que tenga consistencia metodologica.
- Que sea comparable, esto es, debe permitir las comparaciones:

= Diacrdnicas, o sea, a lo largo del tiempo y

* Sincrdnicas, entre distintas areas geograficas, en fechas claves
- Predictivos. Deben ser sensibles a los cambios de tendencia

Para la estimacién o aproximacion a los valores umbrales se recomienda, en
primer lugar, recopilar todos los valores de referencia de que dispongamos, en particular:

- Valores Establecidos, que podran ser valores legales o combinacion de valores
legales, valores administrativos, recomendados por organismos especializados,
establecidos en Politicas, Planes, Estrategias,... o valores establecidos en otros
modelos de indicadores y en trabajos cientificos.

- Valores medios, a partir de medias espaciales de las &reas consideradas,
superiores al area (Provincial, Regional, Nacional, Internacional,....), otras
areas..., o medias temporales: de las areas consideradas, de otras areas...

- Opinién de expertos, representantes institucionales, investigadores,.. a través de
encuestas del tipo: “"Cémo valoraria usted este resultado?”

El valor umbral es aquel que se considera limite desde el punto de vista de la
sostenibilidad. Por tanto, en principio, existird un valor limite negativo, o critico, y otro
valor 6ptimo, o deseable. A partir de los valores anteriores, se propondra una jerarquia
de valores, obtenida de forma razonada y motivada, en:

- Valor Deseable (u Optimo)
- Valor Critico (negativo)

Los valores objetivos se determinan para fechas o periodos determinados, deben
ser valores realistas, posibles de alcanzar, y que signifiquen progresos razonables hacia
el valor umbral deseable de sostenibilidad. Se estiman, por tanto, a partir de este
ultimo. Luego, a partir de los valores de referencia, de los valores deseables estimados y
de los valores objetivos de progresos considerados en otros modelos, se seleccionaran
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los periodos de referencias y se propondran los valores objetivos para el indicador
considerado.

CONCLUSIONES

En este articulo, se ha repasado la evolucion de los Espacios Naturales Protegidos,
donde se han diferenciado tres grandes etapas fundamentales. La primera etapa se
caracteriza por el nacimiento, organizacién y consolidacién de los primeros Espacios
Naturales Protegidos, principalmente Parques Nacionales y una concepcion estatica y
elitista de los mismos. Las finalidades de estos espacios eran de estética y recreo, y de
proteccién de la naturaleza virgen frente a un desarrollo exacerbado. La segunda etapa
supone el desarrollo del sistema de Espacios Naturales Protegidos, con un crecimiento
espectacular en superficie y en numero de declaraciones. Este desarrollo viene
acompafiado de una ampliacién de las finalidades y de los instrumentos de gestion, y de
un papel creciente de los Organismos y Disposiciones Internacionales. En el plano
tipoldgico, se asiste a una proliferacion de figuras que obliga a los Organismos a
establecer clasificaciones de referencia, y se constituyen y desarrollan las primeras
redes. En Europa, nace con fuerza el Parque Natural Regional o asimilado, que se
convierte en la principal figura en superficie. En Espafia, esta etapa coincide con el
traspaso de las competencias a las Comunidades Auténomas donde se asiste a una
carrera frenética de declaraciones sin un criterio homogéneo, que dan lugar a un
panorama confuso de figuras diversas. La tercera etapa viene marcada por los
acontecimientos histéricos en torno a la Cumbre de Rio de Janeiro, que vincula todas las
politicas al desarrollo sostenible del planeta. De esta forma, los ENP deben integrarse en
la politica global de conservacion y desarrollo sostenible, siendo necesario, por tanto,
impulsar procesos de desarrollo en los ENP y sus zonas adyacentes.

En la dltima parte del articulo, se analiza la nueva Ley 42/07 del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad, que sustituye a la Ley 4/1989 de Conservacion de los
Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, en particular, los aspectos que
basicamente se mantienen, con los correspondientes matices, y los aspectos novedosos
como el Sistema de Indicadores que se establecera en el Inventario Espanol del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad para expresar de forma sintética sus resultados,
de forma que puedan ser transmitidos al conjunto de la sociedad. Para contribuir a
satisfacer este objetivo, se han sentado las bases metodoldgicas para la construccién de
un sistema de Indicadores de Sostenibilidad, especificando, en particular, los principios y
las caracteristicas que deberian cumplir la seleccion de indicadores, a través una
caracterizacion y posterior valoracion mediante atributos, y la aproximacién a los valores
umbral deseable y a los valores objetivos de progresos realistas hacia los deseables. La
homogeneidad y uniformidad en la construccidn de sistemas de indicadores de
sostenibilidad contribuird a que pueda haber entre ellos una integracién vertical, esto es,
entre sistemas de escala superior (continentales, nacionales...) e inferior (municipales,
comarcales,...), y una integracién horizontal, es decir, con otros sistemas sectoriales.
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