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INTRODUCCIÓN

En un trabajo de reciente publicación que contribuía a explicar la respuesta que dió la 
Geografía española a la adhesión y presencia de España en la Europa comunitaria y la inci-
dencia en que se tradujo este nuevo contexto, quien suscribe estas líneas subrayaba ya la 
incorporación de este marco económico-político y espacial de referencia a los análisis y al 
quehacer científico de nuestra disciplina en España. De hecho, tal y como recordaba enton-
ces, en estos veinte años, los intereses se han orientado sobre todo hacia dos campos de 
forma prioritaria: de una parte, los efectos y transformaciones derivados de la política regio-
nal (instrumentos y actuaciones ligados a la misma, situación de las regiones españolas 
dentro del variado mosaico regional eurocomunitario, desarrollo territorial y diferencias o 
desigualdades interterritoriales, etc.); de otra, la política agraria común (PAC) y sus sucesivas 
reformas como centro de atención. 

En este último campo, el de la PAC, la investigación y el interés de la geografía española 
han desbordado los aspectos técnico-estructurales, de comercialización de las producciones y 
de mercados para extenderse, y cada vez más, hacia el desarrollo rural, en consonancia con la 
misma evolución de esta política (tal y como luego analizamos de forma más detenida) hacia 
una «política rural integrada» (PRI) o una «política regional agraria comunitaria» (PRAC), 
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esto es, una política más «territorial», siguiendo además de este modo, muy de cerca, el 
impacto de las nuevas iniciativas de desarrollo promovidas desde la Unión Europea (UE) en 
los espacios rurales (Leader I, II y +). Y ha sido ésta una constante en los últimos años, pues 
tanto en distintas reuniones científicas periódicas (coloquios bienales de la AGE, coloquios 
del grupo de trabajo de Geografía Rural) y no periódicas, como en los trabajos publicados 
en diferentes revistas, ha sido creciente la orientación de estas investigaciones hacia estas 
nuevas políticas, actuaciones e impactos vinculados al desarrollo rural promovido desde la 
UE en detrimento de un estancamiento o pérdida de presencia de otros temas agrarios (la 
ganadería, por ejemplo). Reflexión, ésta última, que ya se hizo explícita en la mesa redonda 
que, centrada en el debate sobre la evolución de los estudios de Geografía Rural en España, 
tuvo lugar en el XII Coloquio de Geografía Rural celebrado en la Universidad de León en 
septiembre de 2004.

Pero volviendo al hilo conductor de estos planteamientos, ambos intereses y líneas de 
investigación enunciados (política regional y política agraria/desarrollo rural) guardan una 
lógica correspondencia con las consecuencias que desde estos dos campos se derivaron para 
España a partir de 1985 y, de momento, hasta 2006, fecha final del período de vigencia de 
las actuales perspectivas financieras. En estos veinte años, que se corresponden con los tres 
períodos de programación de la política regional comunitaria y con varias reformas de la 
política agraria, España ha sido el país de la UE que más fondos ha recibido y también ha 
sido uno de los principales receptores de las ayudas ligadas a la PAC y a sus medidas comple-
mentarias. De ahí que las transformaciones regionales y territoriales que han experimentado 
sus regiones, la articulación de su territorio, su integración y vertebración física y espacial, 
su actividad agraria y sus paisajes y sociedades rurales, etc. se hayan convertido en uno de 
los centros prioritarios del quehacer cientifico de la Geografía española1 y, particularmente, 
de la Geografía Rural. Pero es que además, tal y como indicábamos en líneas anteriores, ha 
habido una manifiesta convergencia práctica, de forma progresiva y explícita, entre estas dos 
políticas (regional y agraria).

I. DIMENSIÓN TERRITORIAL DE LAS POLÍTICAS PÚBLICAS, CAMBIOS EN LA POLÍTICA 
AGRARIA Y NUEVAS ORIENTACIONES Y FORMAS DE ENTENDIMIENTO DEL ESPACIO Y EL 
DESARROLLO RURAL

El territorio, lugar central de la preocupación científica de la Geografía, importa y cada 
vez más. La incorporación del territorio como objetivo de actuación por parte de las políticas 
públicas (estatales y comunitarias) se ha ido convirtiendo en una realidad incontestable y ha 
marcado una reorientación de las mismas, efecto más explícito y manifiesto en unos casos 
que en otros. Y la mejor prueba de todo ello la representa la Estrategia Territorial Europea 
(ETE), documento-marco aprobado en 1999 en Postdam (Alemania) que recoge los plantea-

1  Interés, por otra parte, no exclusivo de nuestra ciencia geográfica, sino compartido con otras disciplinas, 
como por ejemplo la sociología y la economía, y otros profesionales, como ha sido el caso de los ingenieros agró-
nomos. La relación bibliográfica que acompaña a esta contribución, y que pretende ser al mismo tiempo una recopi-
lación selectiva, prolija y detallada, da buena muestra de cómo la producción científica de estos campos que se han 
apuntado incorporó a sus análisis estas preocupaciones.
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mientos y principios básicos de la política y el desarrollo territoriales de la Unión Europea 
para el siglo XXI (proyecto y esquema de desarrollo, en definitiva, del territorio comunita-
rio). La ETE representa la posibilidad de superar la perspectiva de las políticas sectoriales 
para observar la situación global del territorio europeo y tener en cuenta también las oportu-
nidades de desarrollo que se presentan; en coherencia con tal formulación, aspira a conseguir 
una mayor orientación territorial de las políticas comunitarias. 

Así ha sucedido con la Política Agraria Comunitaria (PAC) que, desde que la Comisión 
Europea hiciera público su documento sobre el futuro del mundo rural (1988) (coincidiendo, 
al tiempo, con la primera reforma de los fondos estructurales) y ello incidiera decisivamente 
después en su reforma de 1992 (paralela, igualmente, a un nuevo reforzamiento de la política 
regional e influida por los principios surgidos de la Conferencia de Naciones Unidas sobre 
Medio Ambiente y Desarrollo celebrada, igualmente, entonces —y coloquialmente cono-
cida como «Conferencia de Río» por haber tenido lugar en la metrópoli brasileña de Río 
de Janeiro—), ha pasado paulatinamente de su sesgo inicialmente más técnico y sectorial 
hacia una vertiente cada vez más territorial2, englobando al tiempo a una sociedad específica 
encargada de modelar con sus formas de uso y aprovechamiento los paisajes que definen a 
los territorios rurales. Son significativos algunos hechos demostrativos de este cambio de 
dimensión (cuadro 1). Así, de una etapa en que la PAC perseguía objetivos centrados en el 
productivismo y donde los mercados, los precios, los excedentes, etc. constituían las cues-
tiones trascendentales, se fue pasando progresivamente a una PAC cuyo principio orientador 
ha sido el ruralismo (Ramos y Romero; 1994), concepto global que atendía al desarrollo de 
las estructuras agrarias, a la ordenación y planificación del espacio rural, a cubrir las necesi-
dades que en temas de dotaciones y equipamientos (sociales, culturales, de infraestructuras, 
etc.) precisan las poblaciones de las comarcas rurales, a la conservación y mantenimiento 
del paisaje de estos territorios de dominante rural y de su biodiversidad, a la diversificación 
económica de estos espacios rurales a través de conceptos, estrategias y procesos donde la 
multifuncionalidad, la pluriactividad, etc. son pilares fundamentales. 

Con este cambio sustantivo la política agraria, una de las más importantes políticas 
públicas de la UE por cuanto es la mayor consumidora de recursos financieros, se ha conver-
tido más en una vertiente específica de una política de ordenación y desarrollo territorial; y 
se ponen, asimismo, de manifiesto las relaciones que mantiene la política de desarrollo rural 
comunitaria con las políticas de desarrollo regional, con la política estructural o de cohesión 
económica, social y territorial, decantación hacia la que ha ido tendiendo desde finales de los 
años ochenta e inicios de los noventa. Estas reorientaciones y convergencias contribuyeron a 
realzar la importancia del desarrollo rural (la política agraria ha pasado del productivismo al 
ruralismo), hasta el punto de convertirse éste en el segundo pilar de la PAC en las reformas 
que ésta experimentó a finales de los años noventa (Agenda 2000). Tal evolución merece una 
breve referencia.

2  Colom y Sáez (2000), por ejemplo, plantean el paso de la Política Agraria Común (PAC) a la denominada 
«Política Agraria y Rural Común Europea» —PARCE, que originalmente se formula en términos anglosajones 
como CARPE ó Common Agricultural and Rural Policy for Europe, CARPE— con cambios importantes de cara a 
una nueva configuración de los objetivos y la carga presupuestaria.
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Desde mediados de los años setenta y hasta la actualidad, el desarrollo rural se ha ido 
reformulando progresivamente en función de nuevos escenarios y realidades que se fueron 
configurando no sólo en las áreas rurales sino en las nuevas demandas de las poblaciones 
urbanas; en la UE la reforma de los fondos estructurales (FF.EE.) y de la PAC han ido acele-
rando estos cambios y reformulaciones; al mismo tiempo, el desarrollo rural como concepto 
y como proceso ha pasado a tener un protagonismo creciente en la ordenación territorial 
y en las políticas de desarrollo regional. El desarrollo rural surgió con propiedad en los 
años setenta para responder y contrarrestar los efectos negativos que el modelo de desarro-
llo occidental más productivista, generado y consolidado en los decenios anteriores, había 
ocasionado sobre los países menos desarrollados. Y surgió como modelo alternativo para 
satisfacer ciertas necesidades sociales y económicas de la población más allá de los cuadros 
y magnitudes macroeconómicas. A ello contribuyeron también la aparición y formulación de 
conceptos, enfoques y orientaciones de carácter más novedoso encaminados en esta misma 
línea: es el caso del denominado «Desarrollo endógeno», el «Ecodesarrollo»3, o la aplica-
ción en el Tercer Mundo de los primeros programas de «Desarrollo Rural Integrado». En 
España estos años setenta coincidieron con la continuidad en la aplicación de la «política 
desarrollista» (los Planes de Desarrollo, que se habían iniciado en 1964), dentro de la cual se 
circunscribieron algunas actuaciones técnicas encaminadas al desarrollo rural4. 

En los años ochenta y noventa el desarrollo rural va a consolidarse como una política 
pública singularizada y específica, apoyándose para ello, conceptualmente, en un nuevo 
planteamiento que lo promocionará más como alternativa y complemento: el «Desarrollo 
sostenible»5, usado inicialmente por la UICN en su «Estrategia Mundial para la Conserva-
ción», difundido y proyectado con especial fuerza a partir de la Conferencia de Río de 1992 
y que aplicado a la actividad agraria se plasmó en la necesidad de impulsar un desarrollo 
agrícola sostenible, dada la vinculación de la actividad agraria con los recursos naturales 
y con el medio físico. El desarrollo rural en estos años fue formando parte, progresivamente, 
de políticas específicas de carácter estructural (Pérez Esparcia et al.; 1997; Pérez Esparcia y 

3  Según SACHS (1981), el ecodesarrollo «es un desarrollo socialmente deseable, económicamente viable y 
ecológicamente prudente».

4  También se pusieron en marcha acciones como el Plan de Electrificación Rural, los planes de actuación de 
las llamadas Comarcas de Acción Especial y Provincias y Regiones Deprimidas, etc. y se crearon, asimismo, figuras 
nuevas de una pretendida ordenación espacial de las áreas rurales (las «Zonas de Ordenación de Explotaciones Agra-
rias» —ZOEA—, las «Zonas de Protección Artesana» —ZPA—, o las «Zonas de Preferente Localización Industrial 
Agraria» —ZPLIA—, entre otras). De igual modo fueron años decisivos en Europa. En la entonces denominada 
Comunidad Europea (CE) se creó en 1972 el Fondo Social Europeo (FSE) y empezó a formularse la política de 
desarrollo regional, poniéndose en marcha en 1975 el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), su ins-
trumento financiero básico. También en 1975 se hizo pública la primera Directiva relacionada con una política de 
desarrollo rural o «socioestructural» en la Comunidad Europea: la Directiva 268/75 sobre «Zonas desfavorecidas», 
aunque no se formulaba de forma explícita el desarrollo rural como concepto y proceso o práctica.

5  El Consejo de la FAO (1987), define el Desarrollo Sostenible como «el manejo y la conservación de la base 
de recursos naturales y la orientación del cambio tecnológico e institucional de tal manera que asegure la continua 
satisfacción de las necesidades humanas para las generaciones presentes y futuras. Este desarrollo sostenible (en los 
sectores agrícola, forestal y pesquero) conserva la tierra, el agua y los recursos genéticos vegetales y animales, no 
degrada el medio ambiente y es técnicamente apropiado, económicamente viable y socialmente aceptable». Por su 
parte la Comisión BRUNTDLAND le define como «aquél que satisface las necesidades de la generación presente 
sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer sus propias necesidades».
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Noguera Tur; 1998) tendentes a desarrollar regiones y territorios rurales con distintos tipos de 
situaciones y problemas, formuladas en programas, planes y acciones más específicas, finan-
ciadas con fondos diversos, y fundamentadas en propuestas que se abrirán a otros ámbitos 
extraagrarios pero que forman parte de la sociedad y el mundo rurales. Las transformaciones 
económicas y territoriales definirán un nuevo tipo de relaciones entre la ciudad, el campo y 
el medio ambiente y los espacios naturales que serán definitivas para la nueva concepción 
más integral y compleja del desarrollo rural.

También las intensas mutaciones que conoció el territorio eurocomunitario, hizo que 
desde el mismo nivel institucional se formulasen propuestas y modelos alternativos vincula-
dos al desarrollo de áreas de dominante rural —en distinto grado o intensidad— que queda-
ban fuera de los grandes centros y espacios de decisión, crecimiento y expansión económicos 
y sobre los que era, igualmente, preciso intervenir. Finalmente, la formulación de un modelo 
económico menos intensivo y más acorde con otros criterios de calidad y comprometido con 
el respeto a la biodiversidad y al propio medio ambiente (la UE aprobaba en 1992 su Quinto 
programa comunitario de actuación en materia de medio ambiente 1992-2000, «Hacia un 
desarrollo sostenible») dio paso, en la actividad agraria y en los años noventa, a un período 
conocido como «postproductivista», circunstancia que propiciará la implantación y difusión 
de un concepto de desarrollo rural renovado que enlaza con otras formulaciones que se han 
hecho respecto a la PAC, como la de una «política rural integral» (Buckwell, 1996; Villar y 
Carbonell, 1996)6 o una «política regional agraria comunitaria». 

A este nuevo contexto referido (postproductivismo), así como a la dimensión ambiental 
que orientada hacia la «sostenibilidad» fue alcanzando la consideración del desarrollo rural 
y la misma concepción de los espacios rurales, quiso responder igualmente la investigación 
realizada por la Geografía Rural española (Maya; 2002). Así, en el IX Coloquio que el grupo 
de trabajo de la Asociación de Geógrafos Españoles —AGE— celebró en junio de 1998 en 
Vitoria, dió cabida, como ejes centrales y prioritarios de sus contribuciones científicas y sus 
debates, al postproductivismo y al medio ambiente (merecedores de dos ponencias específi-
cas)7, entendidos como nuevas perspectivas ineludibles que la propia Geografía Rural debía 
asumir en su investigación sobre el espacio rural. Tales extremos se reafirmaron, de igual 
manera, en el siguiente Coloquio celebrado en Lleida (el X, en el año 2000), donde algunas 
de las áreas temáticas en torno a las que se aglutinaron las diferentes aportaciones presenta-
das trataron de forma explícita estos planteamientos a través de sus implicaciones y elemen-
tos más destacados: los límites de la intensificación de las producciones agrícolas; el impacto 

6  Frente a la PAC tal y como era concebida, esta propuesta de «política rural integrada « (PRI), según estos 
autores, afectaría a la población del campo en general, a las explotaciones «rurales» (no necesariamente agrarias) y 
a los núcleos rurales; también se plantearía objetivos distintos (la política de desarrollo rural se orientaría hacia el 
mantenimiento del tejido socioeconómico de las zonas rurales, que no siempre pasaría por el sector primario, otor-
gándole en algunos supuestos el carácter de «agricultura de servicios») y tendría diferente financiación (se asentaría 
sobre los Fondos Estructurales).

7  El postproductivismo en los espacios rurales, presentada por Pascual Rubio Terrado, y Repercusiones 
territoriales de las políticas medioambientales, expuesta por Fernando Molinero Hernando. Parcialmente fueron 
también abordadas estas nuevas perspectivas en la ponencia coordinada por Juan Ignacio Plaza Gutiérrez y José 
Manuel Llorente Pinto (Nuevos espacios y sistemas ganaderos), sobre todo a partir del reforzamiento de una política 
de extensificación de esta actividad propiciada desde instancias institucionales españolas y eurocomunitarias.
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del turismo, de las actividades recreativas y del fenómeno residencial en las áreas rurales; 
el papel de la protección de los espacios naturales en el desarrollo de los espacios rurales; 
las orientaciones futuras de las políticas de desarrollo rural; la planificación y la ordenación 
territorial en las áreas rurales; o las políticas medioambientales de los espacios rurales.

La dimensión territorial e integral de las políticas de desarrollo rural ha conducido, 
igualmente, a la revalorización del mismo espacio rural como factor de ordenación del 
territorio (Lázaro Araújo; 1995). Con las reformas de la PAC de los últimos años del siglo 
XX se inició una mayor profundización en los aspectos territoriales, lo que se tradujo en 
el entendimiento del desarrollo y de la gestión del medio rural como un tema territorial y 
no sólo como algo de política agraria. Son varios los autores que han destacado esta evolu-
ción (Sumpsi Viñas, 1996; Hervieu, 1996; Lázro, 1995), en paralelo con los cambios que 
representan las reformas de la propia PAC y de los fondos estructurales, insistiendo en que 
la «política horizontal» de etapas anteriores (modernización y mejora estructural agraria) 
pasó a ser sustituida por «políticas territoriales», actuando en regiones atrasadas y comarcas 
rurales de regiones no atrasadas, reforzándose así la territorialidad de la política de desa-
rrollo rural y su vinculación con la política de desarrollo regional, ya que irá estrechamente 
ligando sus actuaciones a determinados tipos de territorios y regiones8.

Así pues, el desarrollo rural, tal y como ya antes se señaló, ha sido cada vez más con-
cebido como un tema de política regional comunitaria y de ordenación territorial y no tan 
marcada o exclusivamente agrario; el desarrollo rural se ha incorporado como objetivo de 
intervención territorial específico a la política regional, que ha contado (y aún lo hace) con 
planes regionales precisos de desarrollo (programas de desarrollo de zonas rurales) y es 
conceptuado como un problema de gestión territorial integrada (Maya y Cabero; 2000): 
diversificar las bases productivas regionales; fomentar la pluriactividad y multifuncionali-
dad; concebir algunas áreas rurales como espacios que equilibran la ordenación territorial 
a través de la valorización de algunos de sus recursos ambientales, turísticos; potenciar las 
pequeñas ciudades y villas del medio rural como centros de articulación, etc. De tal manera 
que no sólo se trata de promocionar y facilitar condiciones de desarrollo socioeconómico en 
estas áreas, sino también de proporcionar y reafirmar elementos de identificación cultural de 
una sociedad con su territorio y de adquirir conciencia de los recursos y paisajes naturales 
y ecoculturales que albergan estas zonas, lo que las convierte en piezas fundamentales y, al 
tiempo, frágiles y sensibles dentro de una ordenación armoniosa o equilibrada del territorio, 
finalidad esta última que sigue siendo una referencia constante y cada vez más importante. 
Puede afirmarse que hoy, las políticas públicas ejercitadas sobre el espacio rural y la misma 
investigación práctica desarrollada desde la Geografía Rural (Maya; 2002), persiguen la redi-
namización, recomposición y revitalización de los territorios rurales, tendencia cada vez más 
asentada conforme desde el año 1989 fue implantándose la iniciativa comunitaria Leader, 
manifestación más expresiva de las nuevas orientaciones que el mundo rural y las actuacio-
nes promovidas hacia él han ido adquiriendo.

El desarrollo rural reúne, así, un conjunto de actuaciones con una componente territorial 
muy marcada —intervenciones sobre espacios y problemas territoriales y regionales muy 

8  En las anteriores fases de programación (1984-89 y 1989-93) fueron las regiones objetivo 1 y las regiones 
objetivo 5b; en la nueva etapa 2000-2006 son las regiones objetivo 1 y 2.



76

Juan Ignacio Plaza Gutiérrez

Boletín de la A.G.E. N.º 41 - 2006

concretos, propios de unas áreas determinadas— y es uno de los ámbitos en que la nueva 
política regional de la UE del siglo XXI (en su etapa actual, 2000-2006) mantiene una ini-
ciativa específica: Leader+. Y se apoya, de igual modo, en una nueva concepción del mundo 
rural, del espacio rural, del «sistema rural», en definitiva (magníficamente presentado y 
definido en el trabajo interdisciplinar coordinado ahora hace una década —en 1995— por 
los profesores Ramos Leal y Cruz Villalón y donde la Geografía también tuvo una presencia 
relevante), en el que los elementos, las dinámicas, los procesos y los agentes que intervienen 
han sido los protagonistas de este nuevo perfil. 

II. LA DIMENSIÓN AMBIENTAL DE LA POLÍTICA DE DESARROLLO RURAL: LA VINCULACIÓN 
ENTRE DESARROLLO RURAL Y DESARROLLO SOSTENIBLE

1. Nuevos desarrollos, nuevas funciones, nuevos espacios: multifuncionalidad y orientación 
ambiental en la política de desarrollo rural europea para el siglo XXI

Si en todo ese complejo y dilatado proceso evolutivo en el que se contextualizaron los 
cambios en la política agraria (cuyo núcleo fundamental a partir del cual se produjeron fue 
el paso de un planteamiento más productivista hacia una perspectiva ruralista, estructural e 
integradora) (Sotte; 1996), la orientación hacia una política de desarrollo rural (cuadro 2) 
de carácter más integral y con una marcada vertiente territorial —que la ligó asimismo a la 
política regional— fue progresiva, otro tanto cabe decir de la segunda de las dimensiones que 
han perfilado la nueva política de desarrollo rural del siglo XXI (esbozada a finales del XX) 
y que está presente en la estructura y dinamismo de los espacios rurales desde hace poco más 
de un decenio: la perspectiva ambiental. 

Responde todo ello a los planteamientos que inspiraron una nueva «filosofía del desarro-
llo» y algunos de los cuales se han anunciado o esbozado simplemente en líneas anteriores. 
Éstos se han ido cimentando, de un tiempo a esta parte, sobre una nueva formulación que, 
antes o después y con distinta intensidad y concienciación, ha ido penetrando en todos los 
países del entorno europeo y occidental, en sus sociedades y en sus territorios y se han refle-
jado en las políticas públicas proyectadas. Ha ido tomando progresivamente forma un nuevo 
modelo donde desempeñan un cometido fundamental criterios menos economicistas y paula-
tinamente más equilibradores y ambientalistas, como producto del cambio operado en todos 
estos postulados desde mediados de los años setenta, tras la crisis del modelo fordista y sus 
efectos diferenciados, y que ha ido consolidándose a lo largo de los años ochenta y noventa 
del siglo XX. 

El nuevo modelo que ha sustituido al desarrollo rural más productivista de décadas ante-
riores y que quiere ser más sostenible, ha introducido profundas transformaciones, ha dado 
prioridad y protagonismo al desarrollo local o endógeno (la filosofía de la iniciativa Leader 
va encaminada en esta dirección) y ha hecho concebir el medio rural como un sistema plu-
riactivo susceptible de usos múltiples. Las estrategias y políticas en que a distintas escalas 
se han ido materializando tales principios han adquirido protagonismo específico e indivi-
dualización propia: desde las Agendas 21 Locales hasta la Estrategia Territorial Europea 
(ETE) o los Principios Directores para el Desarrollo Territorial Sostenible del continente 
europeo. Claro está que, en todo este proceso evolutivo y de decantación de un nuevo modelo 
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Cuadro 2
SÍNTESIS ESQUEMÁTICA DE LOS NUEVOS OBJETIVOS DEL DESARROLLO RURAL EUROPEO 

PARA EL SIGLO XXI

OBJETIVOS DE LA POLÍTICA DE DESARROLLO RURAL 
PARA EL PERÍODO 2000-2006

(Establecidos en el nuevo Reglamento (CE) nº 1257/99)

• La mejora de las estructuras de las explotaciones agrarias para la transformación y 
comercialización de los productos agrícolas

• La reconversión y reorientación de la capacidad de producción agraria, la intro-
ducción de nuevas tecnologías y la mejora de la calidad de los productos

• El fomento de la producción no alimentaria
• El desarrollo sostenible de los bosques
• La diversificación de las actividades con la creación de otras de carácter comple-

mentario o alternativo
• El mantenimiento y consolidación de un tejido social variable en las zonas rura-

les
• El desarrollo de las actividades económicas y el mantenimiento y la creación de 

puestos de trabajo con el objeto de garantizar una mejor explotación del potencial 
intrínseco actual

• La mejora de las condiciones de trabajo y de vida
• El mantenimiento y fomento de sistemas agrarios de bajos insumos
• La conservación y promoción de una naturaleza de alta calidad y de una agricul-

tura sostenible que respete las exigencias medioambientales
• La eliminación de las desigualdades entre hombres y mujeres y el fomento de 

iguales oportunidades para ambos mediante el apoyo a proyectos cuya iniciativa y 
ejecución corra a cargo de mujeres

de desarrollo del territorio, mucho ha tenido que ver la base programática e institucional en 
que se ha venido apoyando. Desde la Conferencia de Río de 1992 (pese a los fracasos que 
su aplicación cosechó en algunas áreas del mundo no puede negarse el efecto inducido que 
generaron sus postulados), hasta el Quinto programa de Acción Ambiental de la UE («Por un 
desarrollo sostenible») pasando, a su vez, por las medidas complementarias y de diversifica-
ción agroambiental propugnadas en el marco de la reforma de la PAC en las mismas fechas. 
Incluso los mismos Planes de Desarrollo Regional (PDR) de la política estructural de la UE 
trazados para la segunda mitad de los años noventa (1994-99) y aplicables a las regiones más 
desfavorecidas (objetivo 1) concedieron a los recursos y espacios naturales «una función de 
primer orden en la formulación de las estrategias de desarrollo regional, toda vez que se les 
concibe como una de las variables fundamentales en la consideración del medio físico como 
potencial y condicionante del desarrollo en una doble dimensión: como recursos naturales y 
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como espacios sujetos a determinadas figuras legales de cuya aplicación se deducen limita-
ciones a los usos posibles a desarrollar»9. 

La consideración y asunción de los problemas a los que condujo una política agraria 
productivista y donde los sistemas intensivos representaban uno de sus principales exponen-
tes, así como los problemas que se derivaron del vaciamiento demográfico y el consiguiente 
abandono de una gran parte de la superficie agraria en muchas regiones europeas, impulsó 
desde la segunda mitad de los años ochenta la adopción de sucesivas reformas y la intro-
ducción de nuevas orientaciones y métodos tendentes a la práctica de una actividad agraria 
más armónica y equilibrada con el medio y sus recursos y encaminada, igualmente, a frenar 
la inestabilidad y el deterioro consecuentes a la fragilidad tan evidente que traducían estas 
áreas. Una actividad, en suma, más «sostenible», vinculando desde entonces, muy estrecha-
mente, desarrollo rural y sostenibilidad (o, según la expresión empleada por otros autores a 
partir de su traducción del inglés, «sustentabilidad»).

Por eso, precisamente, y a partir de esta realidad tan palmaria en una gran parte del 
mundo rural europeo, la política agraria evolucionó hacia una política de desarrollo rural más 
marcadamente regional y territorial (en su sentido más literal: intentar desarrollar espacios 
rurales mediante la reestructuración, redinamización y revitalización de territorios precisos 
a través de programas e instrumentos específicos), pero también estrechamente ligada a la 
política ambiental, preservando los valores y las potencialidades que han otorgado identidad 
y arraigo a estas sociedades rurales, frenando el deterioro de sus paisajes y del patrimonio 
que encierran y corrigiendo los efectos negativos y los excesos que sobre estas áreas han 
generado prácticas poco respetuosas con las potencialidades naturales (o más agresivas con 
las mismas) y/o que han sobrepasado umbrales de capacidad. Pues el desarrollo rural, pese a 
todo, y de ello está igualmente la Geografía cargada de argumentos magníficamente expues-
tos sobre este particular (Molinero y Alario; 1995), no puede llevarse a la práctica ignorando 
la que ha sido su actividad fundamental desde siempre, modeladora de una tipología de pai-
sajes rurales diferenciados, cual es la actividad agraria, que si en algunas regiones y comar-
cas ha languidecido, en otras, por el contrario, ha evolucionado bastante y sigue teniendo 
peso, traduciendo problemas ambientales distintos a los de los territorios más debilitados 
(piénsese, por ejemplo, en la adecuación de los espacios rurales de producciones agrícolas 
intensivas del mediterráneo a las políticas públicas española y eurocomunitaria que quieren 
conjugar desarrollo rural y desarrollo sostenible; o en una adaptación similar que han de 
experimentar espacios rurales marcados por ciertas especializaciones productivas, como la 
explotación forestal, la silvicultura, o por el dominio de un tipo de cultivos muy precisos 
como es el caso de las explotaciones olivareras o de los regadíos intensivos).

Por todo ello, esta evolución de la política de desarrollo rural ha introducido desde hace 
tiempo nuevas funciones en los espacios rurales (gráficos 1 y 2), ha incrementado —aunque 
con distinta intensidad y resultados— las posibles fuentes de obtención de rentas y ha gene-
rado, en consecuencia, un nivel de actividad muy diverso entre sus habitantes. En suma, los 
espacios rurales se han vuelto, desde una perspectiva conceptual y también funcional, más 

9  MINISTERIO DE ECONOMÍA Y HACIENDA (1994): Plan de Desarrollo Regional 1994-1999. Regiones 
incluidas en el objetivo nº 1 de los Fondos Estructurales Europeos; Madrid; tomo I; pp. 76-77.
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plurales. Tanto los más periféricos y marginales como los más dinámicos, accesibles y próxi-
mos, han ido asumiendo en distinto grado nuevas funciones de carácter social, económico, 
cultural, ambiental y territorial en las últimas décadas. De hecho, tres de los cuatro principios 
básicos de la nueva política de desarrollo rural de la UE para el siglo XXI inciden en este 
sentido:

• Multifuncionalidad, que recompensa a los agricultores por la gama de servicios que 
proporcionan al dar respuesta a las expectativas de los consumidores y de la sociedad 
en general, incluída la conservación del patrimonio rural, al tiempo que contribuye a 
crear fuentes alternativas de ingresos.

• Enfoque multisectorial, que se propone desarrollar la economía rural creando nuevas 
fuentes de ingresos y de empleo, desarrollando los servicios rurales y conservando el 
paisaje y el patrimonio rural.

• Un único Reglamento de Desarrollo Rural; tal reunión en un único Reglamento se 
propone como mínimo tres objetivos estratégicos generales: a) apoyar un sector agra-
rio y forestal viable y sostenible, situado en el corazón de la comunidad rural; b) desa-
rrollar las condiciones territoriales, económicas y sociales necesarias para mantener 
la población rural a partir de un enfoque sostenible; c) mantener y mejorar el medio 
ambiente, el paisaje y el patrimonio natural de las zonas rurales.

Precisamente, ligada a esta nueva política de desarrollo rural europeo del siglo XXI uno 
de sus tres objetivos enlaza con esta nueva dimensión hacia la que se encaminan los espa-
cios rurales y que se enmarca en el principio de la «sostenibilidad»; es el caso concreto del 
objetivo que persigue el mantenimiento del medio ambiente y la preservación del patrimonio 
rural europeo. Y por otro lado, en ese nuevo reglamento de desarrollo rural para el período 
2000-2006 se contienen los elementos de esta nueva política que incide de forma decisiva 
sobre los territorios rurales, en algunos de los cuales se resumen gran parte de los comenta-
rios vertidos en párrafos anteriores, más concretamente en los siguientes: 

• Zonas desfavorecidas y zonas con limitaciones medioambientales10

• Medidas agroambientales
• Silvicultura (apoyo para mantener y desarrollar las funciones económicas, ecológicas 

y sociales de los bosques en las zonas rurales: bosques de propiedad privada o propie-
dad de municipios; también forestación de tierras agrarias)

• Medidas para el fomento de la adaptación y desarrollo de las zonas rurales (mejora 
de tierras, reparcelación, servicios de sustitución de asistencia a la gestión de las 

10  Como zonas desfavorecidas se consideran, desde el punto de vista agrario, las zonas de montaña (caracte-
rizadas por una limitación considerable de las posibilidades de utilizar la tierra y por un aumento apreciable de los 
costes necesarios para trabajarla), las zonas en que exista el riesgo de que se abandone el uso de la tierra y donde sea 
necesario conservar el espacio natural y otras zonas afectadas por problemas específicos, donde el mantenimiento 
de la actividad agraria sea esencial a fin de conservar y mejorar el medio ambiente, mantener el espacio natural y 
preservar el potencial turístico.

Respecto a las zonas con limitaciones medioambientales, en ellas los agricultores pueden acogerse a los pagos 
destinados a compensar los costes y el lucro cesante derivados de la aplicación de las medidas comunitarias de 
protección del medio ambiente, en la medida en que dichos pagos sean necesarios para resolver los problemas espe-
cíficos que se derivan de dichas disposiciones (los Estados miembros confeccionarán la lista de estas zonas y luego 
lo comunicarán a la Comisión).



80

Juan Ignacio Plaza Gutiérrez

Boletín de la A.G.E. N.º 41 - 2006

Gráfico 2. Nuevas orientaciones de la actividad agraria

Gráfico 1. Nuevas funciones y desarrollos para los espacios rurales

(Elaboración propia)
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explotaciones, comercialización de productos de calidad, servicios básicos para la 
economía y la población rurales, renovación y desarrollo de pueblos y protección y 
conservación del patrimonio rural, diversificación de las actividades agrarias, gestión 
de recursos hídricos agrarios, desarrollo y mejora de las infraestructuras relacionadas 
con el desarrollo de la producción agraria, fomento del turismo y la artesanía, 

• protección del medio ambiente en conexión con la conservación del paisaje y de la 
economía agraria y forestal).

En la base de todas estas mutaciones está esa nueva concepción de las zonas rurales, ya 
presentada en párrafos más arriba, promovida desde la sociedad finisecular y desde la óptica 
de las poblaciones urbanas, que las entiende como nuevos territorios, zonas con una función 
territorial así como de respuesta a nuevas demandas de muy variada naturaleza, distintas a 
las tradicionales de ser consideradas como simples espacios de satisfacción de necesida-
des y abastecimiento alimentarios (Llorente; 1995)11. Las áreas rurales son, de este modo, 
territorios que desempeñan hoy nuevos cometidos junto a las herencias que perviven en sus 
paisajes y en sus morfologías con distinto grado de integración y articulación; esto es, sin 
hacer desaparecer en modo alguno las funciones y actividades productivas eminentemente 
agrarias que desde siempre las han definido, insertándolas en este nuevo marco multifuncio-
nal y sostenible. 

Los espacios rurales se han ido diversificando cada vez más. Han ido enlazando con 
nuevas dimensiones, como las que venimos resaltando en esta contribución, la territorial y 
la ambiental12. Las diversas medidas y proyectos puestos en marcha en la UE en los años 
noventa fundamentalmente han hecho que, a la célebre expresión que se fue acuñando dentro 
de este ámbito según la cual a los habitantes de las zonas rurales se les otorgaba la nueva 
función de ser «garantes y guardianes del medio ambiente», cometido por el que se des-
tinan fondos que compensen este cometido de preservación y mantenimiento (aval de la 
sostenibilidad), se le hayan ido añadiendo, además, nuevos papeles a desempeñar por estas 
sociedades. La conjunción de éstas y las otras circunstancias señaladas en líneas anteriores 
ha hecho que, a partir de estas nuevas orientaciones y funciones, se haya hablado, dedicán-

11  Así lo expresaba perfectamente este autor hace ahora ya diez años, cuando apuntaba en sus reflexiones que 
«...estamos en la actualidad asistiendo a un cambio tal vez más crucial que consiste en la conversión de los terri-
torios rurales en un espacio progresivamente socializado, enajenado a sus poblaciones, o al menos sobre los que 
el conjunto de la sociedad —predominantemente urbana— cree tener determinados derechos de uso y disfrute y, en 
consecuencia, a decidir sobre su futuro» (pg. 115).

12 Lo cual ayuda a explicar la cada vez más estrecha conexión que se ha ido estableciendo, por ejemplo, entre 
los espacios naturales protegidos, los espacios rurales y las políticas de ordenación territorial (véase, por ejemplo, 
Gómez Mendoza, 1995; Plaza Gutiérrez, 2000). Esta misma relación fue merecedora, precisamente, de una aten-
ción y debate científicos específicos por parte de la Geografía Rural española, que ya en su VII Coloquio celebrado 
en Córdoba, centrado todo él en el estudio de las interdependencias entre propiedad, actividad agraria y medio 
ambiente, dedicó una ponencia exclusiva a «Espacio naturales protegidos: propiedad, actividad agraria y ocio», des-
doblada, a su vez, en dos grupos, uno que abordó el tema de la propiedad y la actividad agraria en espacios naturales 
protegidos y otro que versó sobre las ideas para la regulación del ocio en estos espacios. 
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dosele tiempo y recursos a su estudio e investigación, de «un nuevo sistema rural» (Ramos 
y Cruz; 1995)13. 

Dentro de todos estos nuevos cometidos se destacan, por ejemplo, algunos más signi-
ficativos, cual es el caso de las funciones que ejercen la gestión, uso y preservación de los 
espacios naturales en el espacio rural y al servicio del desarrollo de estas áreas (vid. nota 12 a 
pie de página), o el mismo turismo rural (y sus variantes, como el «turismo verde», el «agro-
turismo» o el «turismo ecológico»). Este último, por ejemplo, se ha convertido en un tipo 
de manifestación, de actividad, de proceso de ocupación-explotación que más ha incidido 
sobre los espacios rurales14 (y al que más dinero destinaron muchos grupos de acción local 
que gestionaron la primera y segunda fase de la iniciativa Leader en España). Con él han ido 
paulatinamente incidiendo y proyectándose de modo desigual en el medio rural (en sentido 
positivo, pero también generando conflictos ambientales, de usos, de cambios en las pautas y 
comportamientos, etc.) variadas direcciones: 

• Nuevas orientaciones culturales (con la revitalización, difusión y utilización como 
artículo y reclamo turístico de distintas tradiciones, productos y recursos; o la promo-
ción del patrimonio arquitectónico y ecocultural de estas zonas a través de distintos 
medios de extensión y la proliferación de iniciativas muy diversas como ecomuseos, 
centros de interpretación, etc.); 

• Se han abierto y/o ampliado viejas y nuevas potencialidades ambientales (el sende-
rismo, los espacios naturales y el paisaje han pasado a ocupar un lugar destacado en la 
generación de rentas y atractivos en muchas comarcas rurales, al servicio todos ellos 
de la oferta que acompaña al turismo rural: el llamado «turismo verde» o «turismo 
ecológico») 

• Y se han ido implantando nuevas funciones y relaciones económico-territoriales 
(diversificación y complementariedad de las rentas y de la base productiva, redefi-
nición de las zonas rurales como territorios plurifuncionales, conceptuación de las 
mismas como áreas de expansión de entornos urbanos e industriales próximos). 

Cierto es que los impactos ambientales han sido excesivamente marcados en algunas 
zonas más concretamente, derivados de la ausencia de planificación y gestión del paisaje 
como recurso turístico, de las elevadas e incontroladas afluencias de visitantes o de determi-
nados comportamientos y actitudes poco respetuosos y responsables con los valores ambien-
tales y culturales de estos espacios, lo que ha puesto el acento sobre la necesidad de potenciar 
e impulsar un modelo de desarrollo realmente sostenible (Antón y González, 1997; Bautista, 
2000; Blanco y Benayas, 1996; Crosby y Daries, 1993; Crosby y Moreda, 1996; OMT, 
1993). Pero pese a todo, el principal impacto, quizás, en que todo este entramado ha venido 
traduciéndose es el del cambio de imagen de las áreas rurales que ha ido imponiéndose de 

13 Así se contemplaba ya en esta publicación colectiva ya citada en páginas anteriores y que, coordinada por 
Ramos Leal y Cruz Villalón en 1995, editó el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentación bajo esta misma 
denominación: Hacia un nuevo sistema rural. En ella se recogen los principios y las prácticas de la nueva realidad 
que define hoy a los espacios rurales, territorios que desempeñan ya funciones y cometidos nuevos e indistintamente 
insertados en el tejido social, espacial y productivo que tradicionalmente ha caracterizado a estas zonas.

14 Relación sobre la que tuvimos ocasión de verter múltiples reflexiones que enlazaban, además, a este tipo 
de actividad y ocupación con el desarrollo sostenible y su incidencia en el desarrollo rural; véase Plaza y Araque; 
2000.
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forma generalizada, de modo más intenso en algunas comarcas, y la definición de nuevos 
horizontes, nuevas perspectivas, otros derroteros distintos a los que han sustentado la estruc-
tura y dinámica tradicional de estas zonas (por eso puede afirmarse que son «territorios rura-
les en transformación»).

2. Desarrollo rural y sostenibilidad

La sostenibilidad, como principio y como práctica, y en coherencia con todo lo expli-
cado hasta el momento, es un contexto decisivo y preciso para enmarcar las actuaciones que 
conforman el nuevo modelo de desarrollo puesto en marcha en los espacios rurales toda vez 
que éstos, tanto por la diversificación y multifuncionalidad hacia las que han evolucionado 
y que actualmente les definen, como por el mantenimiento y mejora de la misma actividad 
agraria que les ha configurado, son receptores de formas tan amplias de utilización que van 
desde la actividad ganadera y la silvicultura, por ejemplo, a otras más intensivas como las 
explotaciones de regadío y a nuevos aprovechamientos como la actividad cinegética, los 
usos residenciales, el turismo de aventura o la introducción de nuevas formas de producción 
energética como la eólica.

Las manifestaciones teóricas y prácticas más expresivas en que se traducido esta relación 
se han centrado en torno a distintas actuaciones y estrategias de intervención, algunas de las 
cuales van íntimamente unidas a la nueva política de desarrollo rural en la que se inserta la 
promoción de la sostenibilidad como referencia obligada y principio y práctica de aplicación. 
Tal es el caso de la diversificación económica, la multifuncionalidad y la pluriactividad, que 
concuerdan con las nuevas orientaciones de la política agraria y del desarrollo rural de carác-
ter más territorial e integrador. En este contexto es en el que han ido adquiriendo carta de 
naturaleza algunas actividades como las que antes se apuntaban: el turismo rural (en sus dife-
rentes dimensiones) o la integración de la gestión y protección de los espacios naturales en el 
desarrollo de los territorios rurales. Respecto a este último ejemplo, instrumentos, medidas15 
y marcos reglamentarios españoles y comunitarios como LIFE16, los Lugares de Importancia 
(o Interés) Comunitaria/o (LIC’s) o la Red Natura 2000, a los que se añaden otros más como 
la declaración de Zonas de Especial Protección de Aves (ZEPA’s) o espacios más singulares 
como los humedales, se han convertido en medios a través de los que se articula una nueva 
relación entre la gestión y el desarrollo sostenible de ciertas superficies de dedicación y ocu-
pación agraria (ZEPA’s y estepas cerealistas, por ejemplo), el desarrollo rural y los valores 
ambientales.

Pero junto a ellas, se destacan otras más. Unas van estrechamente ligadas a la misma 
actividad agraria, como resultado de esa búsqueda e impulso institucionales por el desarrollo 
sostenible. Es el caso de las medidas que propician la extensificación, aplicada tanto a cier-

15 Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservación de los hábitats 
naturales así como de la fauna y flora silvestres; Real Decreto 1997/1995, de 7 de diciembre. Espacios Naturales. 
Establece medidas para contribuir a garantizar la biodiversidad mediante la conservación de los hábitats naturales y 
de la flora y fauna silvestres. (BOE nº 310 de 28.12.95) (Corrección de errores: BOE nº 129, de 28.05.96).

16 Reglamento (CE) 1404/96 del Consejo, de 15 de julio de 1996, que incluye la creación de un instrumento 
financiero para el medio ambiente (Life).
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tos cultivos como a la actividad ganadera, no sólo primando esta práctica sino conectándola 
funcionalmente con nuevas demandas amparadas en la multifuncionalidad de los territorios 
rurales. La agricultura ecológica, la ganadería ecológica o el código de buenas prácticas agrí-
colas son algunas de sus manifestaciones más representativas. Arrancan todas estas medidas, 
además, de la reforma de la PAC abordada en 1992 (las denominadas «medidas complemen-
tarias» o «de acompañamiento», claramente relacionadas con el medio ambiente), si bien en 
1991 ya se aprobó normativa en este sentido17 y también en España se reglamentaron estas 
prácticas18.

Pero otras, dentro de la función de identificación de los habitantes de estas zonas con su 
paisaje y sus elementos de identidad y que constituyen el principal activo de definición de 
estas sociedades de secular implantación en el territorio y en su configuración, se dirigen a 
la valorización del patrimonio natural y cultural. El patrimonio puesto al servicio del desa-
rrollo rural y territorial19, engarzado con otras actividades, generador de empleo y de nuevas 
formas de ocupación y utilización socioeconómica del medio que diversifican su economía 
y preservan, mantienen, gestionan y transmiten la riqueza inherente a estos elementos (pai-
saje natural indistintamente protegido, arquitectura rural, bienes tangibles e intangibles en 
su dimensión cultural, etc.). Expresivas son, a este respecto, algunas declaraciones que han 
apoyado estos planteamientos: «La Europa rural tiene la suerte de poseer un patrimonio 
natural y cultural extremadamente rico y variado. La gama que ofrece este patrimonio es 
muy amplia. El futuro de un territorio rural puede depender de su capacidad para utilizar la 
herencia de su pasado en el momento oportuno. La valorización del patrimonio supone un 
componente ineludible para el proceso de desarrollo local»20.

Pero todas estas manifestaciones en que se ha ido traduciendo la integración de criterios, 
valores y dimensiones ambientales en la actividad agraria y en el desarrollo rural, orientán-
dolo hacia un desarrollo cada vez más sostenible, pero todo él inserto a su vez, como antes 
señalamos, en esa nueva concepción de un desarrollo rural más integrado y territorial, no se 
entenderían sin una última referencia relativa a los contextos y ayudas institucionales que 
han servido y sirven de apoyo a la consecución de esta finalidad. El proceso, que tiene su 
precedente más lejano en el año 1975, cuando se aprueba la Directiva 268/75 sobre zonas de 
montaña y otras áreas desfavorecidas21 y se continúa con las primeras declaraciones más sin-

17 Reglamento (CEE) 2092/91 del Consejo, de 24 de junio de 1991, relativo al modo de producción biológico 
de productos agrarios; Reglamento (CEE) 2078/92 del Consejo, de 30 de junio de 1992, sobre métodos de produc-
ción agraria compatibles con las exigencias de la protección del medio ambiente y la conservación del espacio natu-
ral; Reglamento (CEE) 2080/92 del Consejo, de 30 de junio de 1992, por el que se establece un régimen comunitario 
de ayudas a las medidas forestales en la agricultura.

18 Real Decreto 1852/1993, de 22 de octubre, sobre producción agrícola ecológica y su indicación en los 
productos agrarios y alimenticios. (BOE nº 283, de 26.11.93); Real Decreto 51/1995, de 20 de enero, por el que se 
establece un régimen de medidas horizontales para fomentar métodos de producción agrarias compatibles con las 
exigencias de la protección y la conservación del espacio natural (BOE nº 33, de 08.02.95) (modificado por Real 
Decreto 207/1996, de 9 de febrero —BOE nº 47, de 23.02.96—).

19  El turismo se convierte en una de las más importantes estrategias que engloba distintas dimensiones y posi-
bilidades para proyectar, promocionar y «vender» territorio.

20  Michael Dower; en LEADER Magazine. Primavera 1998— nº 17; p. 7.
21  Directiva 75/268/CEE del Consejo, de 28 de abril de 1975, sobre agricultura de montaña y ciertas zonas 

desfavorecidas.
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tomáticas contempladas en el documento de la Comisión Europea sobre el futuro del mundo 
rural y la aparición del Libro Verde la Reforma de la PAC diez años después, adquirirá sobre 
todo carta de naturaleza a partir de la reforma de la PAC abordada en 1992, se reforzará con 
la denominada «Agenda 2000» (una nueva reforma), tomará nuevas dimensiones con la 
Estrategia de la UE para un desarrollo sostenible aprobada en el año 2001 y se abre al futuro 
con una nueva reforma de la PAC acordada en el año 2003 y la discusión de las perspectivas 
financieras para el período 2007-2013.

Pero éstos son los hitos que actúan de referentes en este proceso; intercalados entre ellos, 
y no con menos importancia, se disponen políticas, proyectos, normativas, informes, decisio-
nes y acuerdos normativos de rango muy diverso donde se recoge el establecimiento explí-
cito de la consecución de un desarrollo rural sostenible (hemos de subrayar el impacto que 
marcaron en este sentido las iniciativas comunitarias Leader I, II y + así como los PRODER 
I y II en el caso de España). Además, en un marco insitucional supranacional aún más amplio 
que el de la UE, como es el Consejo de Europa, se aprobó en el año 2000 el documento 
«Principios Directores para el desarrollo territorial sostenible del continente europeo», de 
muy similar factura y finalidades al de la Estrategia Territorial Europea aprobada por la UE 
un año antes. En España, la aprobación del Libro Blanco de la Agricultura y el Desarrollo 
Rural (2002) insistirá en estos planteamientos apuntados, recogiendo la especial relación que 
ha de prestarse a la actividad agraria y el desarrollo de los espacios rurales enmarcados en la 
sostenibilidad como principio básico.

Desde la Agenda 2000, el proceso ha ido introduciendo nuevos instrumentos, conceptos y 
elementos de gran trascendencia para la integración ambiental y la sostenibilidad en el desa-
rrollo rural y la actividad agraria. Los planes agroambientales de aplicación en los espacios 
rurales de los distintos Estados miembros y sus regiones incluyen la extensificación de la 
actividad agraia de manera favorable para el medio ambiente; la gestión de pastizales de baja 
intensidad; la gestión agraria integrada y la agricultura ecológica; la conservación del espa-
cio natural y algunos elementos históricos (setos, bosques, etc.); así como la conservación 
de hábitats de gran valor y de la biodiversidad asociada a los mismos. Introduce principios 
y elementos representativos de la trascendencia que alcanza esta finalidad: tal es el caso de 
la llamada «ecocondicionalidad» (principio por el que los Estados miembros adoptarán las 
medidas ambientales que consideren adecuadas en vista de la situación de las tierras agrarias 
utilizadas o de la producción de que se trate en cada caso) (Comisión Europea-Dirección 
general de Agricultura; 2003). O de las «buenas prácticas agrarias» (BPA) a las que antes 
se aludía, entendidas como códigos regionales y nacionales introducidos por los Estados 
miembros que definen el nivel a partir del cual el agricultor puede incorporarse a los planes 
agroambientales. 

¿Y qué orientaciones para el futuro traza la nueva política pública institucional de desa-
rrollo rural de la UE en este sentido? La propuesta que la Comisión Europea ha adoptado 
a este respecto recoge la atención prioritaria al medio ambiente, a la calidad de las produc-
ciones agrarias y quiere que la política de desarrollo rural, más concretamente, desempeñe 
una función más destacada todavía en la nueva PAC tras la reforma de ésta en el año 2003, 
incrementando para ello su financiación para el período 2007-2013 hasta los 13.700 millones 
de euros. Mejorar la competitividad de la agricultura y la silvicultura; el medio ambiente y la 
gestión del suelo; así como la mejora de la calidad de vida y la diversificación, constituyen 
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los tres ejes básicos sobre los que gravita esta nueva política. Las relaciones más directas 
con el desarrollo sostenible se establecen a partir del segundo de los ejes (medio ambiente 
y gestión del suelo), para el que se demanda una dedicación mínima del 25% de la dotación 
nacional para esta política y cuyo porcentaje máximo de cofinanciación de la UE será del 
55%, que se elevará hasta el 88% en las denominadas regiones de la convergencia. Algunos 
ejemplos de las medidas contempladas en este segundo eje y que apuntalan la progresiva 
decantación hacia un desarrollo rural sostenible son las ayudas para compensar las desventa-
jas naturales para los agricultores de las zonas de montaña, las ayudas a la Red Natura 2000 
y las medidas agroambientales.

Anexo 1
DOCUMENTACIÓN NORMATIVA E INFORMACIÓN COMPLEMENTARIA 

COMISIÓN DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS: Perspectivas de la Política Agrícola 
Común; COM (85) 333 final.

— (1988): El futuro del mundo rural; COM (88) 501 final; (17-X-1988).
— (1991a): Evolución y futuro de la PAC. Documento de reflexión de la Comisión; COM 

(91) 100 final (31-I-1991).
— (1991b): Desarrollo y futuro de la Política Agrícola Común; COM (91) 258 final (19-

VII-1991).
— (2000): Comunicación de la Comisión al Consejo y al Parlamento Europeo. Indicadores 

para la integración de las consideraciones medioambientales en la Política Agrícola 
Común; COM(2000) 20 final.

— (2001): Comunicación de la Comisión al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité 
Económico y Social y al Comité de las Regiones sobre el sexto Programa de Acción de 
la Comunidad Europea en materia de Medio Ambiente ‘Medio ambiente 2010: el futuro 
está en nuestras manos’ — VI Programa de Medio Ambiente —; COM (2001) 31 final 
2001/0029 (COD)-

COMISIÓN EUROPEA (1995): Europa 2000+. Cooperación para la ordenación del terri-
torio europeo; Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas; Bruse-
las-Luxemburgo; 246 pp.

— (1997): Agenda 2000. Por una Unión más fuerte y más amplia; Boletín de la Unión Euro-
pea, Suplemento 5/97; Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas 
(OPOCE); Bruselas; 146 pp.

— (1999a): Agenda 2000. Propuestas de la Comisión. Exposición de motivos: el futuro de 
la agricultura europea; publicación electrónica obtenida en http://europa.eu.int/comm/
dg06/ag2000/agprop/mot_es.htm

— (1999b): Orientaciones para una agricultura sostenible (Comunicación de la Comisión 
al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Económico y Social y al Comité de las 
Regiones) (COM/99/0022 final)

— (1999c): ETE. Estrategia Territorial Europea. Hacia un desarrollo equilibrado y sos-
tenible del territorio de la UE; Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades 
Europeas; Luxemburgo; 90 pp.
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— (2001): Desarrollo sostenible en Europa para un mundo mejor: estrategia de la Unión 
Europea en favor del desarrollo sostenible (Comunicación de la Comisión, de 15 de mayo 
de 2001, Propuesta de la Comisión para el Consejo Europeo de Gotemburgo)(disponible 
en la siguiente dirección electrónica: http://europa.eu.int/scadplus/leg/es/lvb/l28117.htm) 
(COM/2001/064 final).

COMISIÓN EUROPEA-DIRECCIÓN GENERAL DE AGRICULTURA (1998): «Programa 
especial de adhesión para la agricultura y el desarrollo rural «; en Fact-sheet; Bruselas.

— (1999a): «Reforma de la PAC: desarrollo rural «; en Fact-sheet; Bruselas.
— (1999b): «Reforma de la PAC: una política para el futuro»; en Fact-sheet; Bruselas. 
— (1999c): «Agricultura y medio ambiente»; en Newsletter, nº 9; Bruselas.
— (1999d): «Consejo Europeo de Berlín: Agenda 2000, conclusiones de la Presidencia»; en 

Newsletter, nº 10; Bruselas.
— (1999e): «Desarrollo rural 2000-2006: entrada en la fase de ejecución»; en Newsletter, nº 

13; Bruselas.
— (1999f): «Preadhesión: distribución de los recursos del SAPARD»; en Newsletter, nº 14; 

Bruselas.
— (1999g): «Prioridades de la PAC» y «Desarrollo rural: asignación de los créditos de la 

sección de Garantía del FEOGA»; en Newsletter, nº 15; Bruselas.
— (1999h): «Leader+: proyecto de orientaciones y reparto financiero»; en Newsletter, nº 16; 

Bruselas.
— (1999i): «Desarrollo rural: garantizar una transición satisfactoria»; en Newsletter, nº 17; 

Bruselas.
— (2003): «La agricultura y el medio ambiente»; en Fact-sheet; Bruselas.
D.O.C.E. (DIARIO OFICIAL DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS) (1991): LEADER 

(Relaciones entre actividades de desarrollo de la economía rural); nº 91/C 73/14.
— (1994): LEADER II (Relaciones entre actividades de desarrollo de la economía rural); nº 

94/C 180/12.
— Estrategia española para la conservación y el uso sostenible de la diversidad biológica; 

disponible en la página web del Ministerio de Medio Ambiente español (http://www.
mma.es/conserv_nat/planes/index.htm)

EUROPEAN COMMISSION/AEIDL (1997): Medio ambiente y desarrollo local; publica-
ción electrónica obtenida en http://www.rural-europe.aeidl.be/rural-es/biblio/envir/con-
tents.htm

— La futura iniciativa comunitaria LEADER y el desarrollo rural; publicación electrónica 
obtenida en http://redrural.tragsatec.es/redrural/leaderiii/prologo.htm

— Leader II. Iniciativa comunitaria relativa al desarrollo rural (relaciones entre activida-
des de desarrollo de la economía rural); publicación electrónica obtenida en http://www.
aquieuropa.com/res/ayudas/pro/leader.htm

— «Leader+, la nueva iniciativa de desarrollo rural»; en InfoLEADER, nº 69; abril-
mayo/1999; Bruxelles.

— Medidas de acompañamiento de la PAC; publicación electrónica obtenida en http://www.
aquieuropa.com/res/ayudas/pro/acomppac.htm

— Medidas estructurales horizontales (objetivo 5a); publicación electrónica obtenida en 
http://www.aquieuropa.com/res/ayudas/pro/objeti5a.htm
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MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACIÓN (MAPA)(1994): Pro-
grama de ayudas para fomentar métodos de producción agraria compatibles con las 
exigencias de la protección y conservación del espacio natural. Reglamento (CEE) 
2078/1992 del Consejo, de 30 de junio. I. Medidas horizontales; II. Medidas a aplicar en 
zonas seleccionadas; III .Zonas de actuación específica; Secretaría General de Estructu-
ras Agrarias; Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario (IRYDA); Madrid. 

— (2002): Libro Blanco de la Agricultura y el Desarrollo Rural; Madrid; 3 vols. + CD-Rom 
(disponible también en http://www.libroblancoagricultura.com)

MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE (1999): Estrategia forestal española; Secretaría 
General Ténica, Dirección General de Conservación de la Naturaleza (http://www.mma.
es/conserv_nat/planes/estrateg_forestal/etrateg_forest.htm#pfe)

— (2000): Principios Directores para el Desarrollo Territorial Sostenible del Continente 
Europeo; Madrid; 42 pp.

— (2001): Estrategia Española de Desarrollo Sostenible; Madrid (borrador).
— (2002): Plan Forestal Español 2002-2032; Secretaría General Ténica, Dirección Gene-

ral de Conservación de la Naturaleza (http://www.mma.es/conserv_nat/planes/estrateg_
forestal/etrateg_forest.htm#pfe)

— «Por un medio rural vivo. Conferencia Europea sobre Desarrollo Rural ‘Europa Rural-
Perspectivas de Futuro’»; en Agricultura y Sociedad, nº 82 (1997); pp. 291-294.

REDER (Red Española de Desarrollo Rural)/FEDERACIÓN RED ESTATAL DE DESA-
RROLLO RURAL (1999a): La nueva iniciativa comunitaria de desarrollo rural y otros 
instrumentos para el desarrollo rural; Madrid.

— (1999b): Documento de la red española de desarrollo rural con respecto a la futura ini-
ciativa comunitaria de desarrollo rural (2000-2006).

Anexo 2
REFERENCIAS REGLAMENTARIAS Y NORMATIVAS MÁS IMPORTANTES 

Directiva 75/268/CEE del Consejo, de 28 de abril de 1975, sobre agricultura de montaña y 
ciertas zonas desfavorecidas. 

Reglamento (CEE) 797/85 del Consejo, de 12 de marzo de 1985, relativo a la mejora de la 
eficacia de las estructuras agrarias.

Reglamento (CEE) 866/90 del Consejo, de 29 de marzo de 1990, relativo a la mejora de las 
condiciones de transformación y de comercialización de los productos agrarios.

Reglamento (CEE) 2092/91 del Consejo, de 24 de junio de 1991, relativo al modo de produc-
ción biológico de productos agrarios.

Reglamento (CEE) 2328/91 del Consejo, de 15 de julio de 1991, relativo a la mejora de la 
eficacia de las estructuras agrarias.

Reglamento (CEE) 2078/92 del Consejo, de 30 de junio de 1992, sobre métodos de produc-
ción agraria compatibles con las exigencias de la protección del medio ambiente y la 
conservación del espacio natural.

Directiva 92/43/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1992, relativa a la conservación de los 
hábitats naturales así como de la fauna y flora silvestres.
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Reglamento (CEE) 2080/92 del Consejo, de 30 de junio de 1992, por el que se establece un 
régimen comunitario de ayudas a las medidas forestales en la agricultura.

Real Decreto 1852/1993, de 22 de octubre, sobre producción agrícola ecológica y su indica-
ción en los productos agrarios y alimenticios. (BOE nº 283, de 26.11.93).

Real Decreto 51/1995, de 20 de enero, por el que se establece un régimen de medidas hori-
zontales para fomentar métodos de producción agrarias compatibles con las exigencias de 
la protección y la conservación del espacio natural (BOE nº 33, de 08.02.95) (modificado 
por Real Decreto 207/1996, de 9 de febrero —BOE nº 47, de 23.02.96—).

Real Decreto 1997/1995, de 7 de diciembre. Espacios Naturales. Establece medidas para 
contribuir a garantizar la biodiversidad mediante la conservación de los hábitats naturales 
y de la flora y fauna silvestres. (BOE nº 310 de 28.12.95)(Corrección de errores: BOE nº 
129, de 28.05.96).

Reglamento (CE) 1404/96 del Consejo, de 15 de julio de 1996, que incluye la creación de un 
instrumento financiero para el medio ambiente (Life).

Reglamento (CE) 1257/99 del Consejo, de 17 de mayo de 1999, sobre la ayuda al desarrollo 
rural a cargo del Fondo Europeo de Orientación y Garantía Agrícola (FEOGA) y por el 
que se modifican y derogan determinados reglamentos.

Reglamento (CE) 1258/99 del Consejo, de 17 de mayo de 1999, sobre la financiación de la 
Política Agrícola Común.

Reglamento (CE) 1260/99 del Consejo, de 21 de junio de 1999, por el que se establecen dis-
posiciones generales sobre los Fondos Estructurales.

Reglamento (CE) 1261/99 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de junio de 1999, 
relativo al Fondo Europeo de Desarrollo Regional.

Reglamento (CE) 1262/99 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de junio de 1999, 
relativo al Fondo Social Europeo.

Reglamento (CE) 1263/99 del Consejo, de 21 de junio de 1999, relativo al Instrumento 
Financiero de Orientación de la Pesca.

Reglamento (CE) 1264/99 del Consejo, de 21 de junio de 1999, que modifica el Reglamento 
(CE) 1164/94 por el que se crea el Fondo de Cohesión.

Reglamento (CE) 1267/99 del Consejo, de 21 de junio de 1999, por el que se crea un Instru-
mento de Política Estructural de Preadhesión.

Reglamento (CE) 1268/99 del Consejo, de 21 de junio de 1999, relativo a la ayuda comuni-
taria para la aplicación de medidas de preadhesión en los sectores de la agricultura y el 
desarrollo rural de los países candidatos de Europa Central y Oriental durante el período 
de preadhesión.

Reglamento (CE) 1750/99 de la Comisión, de 23 de julio de 1999, por el que se establecen 
disposiciones de aplicación del Reglamento (CE) 1257/99 del Consejo sobre la ayuda al 
desarrollo rural a cargo del Fondo Europeo de Orientación y Garantía Agrícola (FEOGA).

Reglamento (CE) nº 2603/1999 de la Comisión, de 9 de diciembre de 1999, por el que 
se establecen disposiciones transitorias para la ayuda al desarrollo rural prevista por el 
Reglamento (CE) nº 1257/1999 del Consejo.

Comunicación de la Comisión a los Estados Miembros, de 14 de abril de 2000, por la que se 
fijan orientaciones sobre la iniciativa comunitaria de desarrollo rural (Leader+)(2000/C 
139/05).
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Real Decreto 2002, de 11 de enero, por el que se regula la aplicación de la iniciativa comu-
nitaria Leader Plus y los programas de desarrollo endógeno de grupos de acción local, 
incluidos en los Programas Operativos Integrados y en los Programas de Desarrollo Rural 
(PRODER).

Reglamento (CE) n° 445/2002 de la Comisión, de 26 de febrero de 2002, por el que se esta-
blecen disposiciones de aplicación del Reglamento (CE) n° 1257/1999 del Consejo sobre 
la ayuda al desarrollo rural a cargo del Fondo Europeo de Orientación y de Garantía 
Agrícola (FEOGA).

Reglamento (CE) n° 1782/2003 del Consejo, de 29 de septiembre de 2003, por el que se esta-
blecen disposiciones comunes aplicables a los regímenes de ayuda directa en el marco de 
la política agrícola común y se instauran determinados regímenes de ayuda a los agricul-
tores y por el que se modifican los Reglamentos (CEE) n° 2019/93, (CE) n° 1452/2001, 
(CE) n° 1453/2001, (CE) n° 1454/2001, (CE) n° 1868/94, (CE) n° 1251/1999, (CE) n° 
1254/1999, (CE) n° 1673/2000, (CEE) n° 2358/71 y (CE) n° 2529/2001.

Decisión de la Comisión 2004/21/CE, de 29 de diciembre de 2003, por la que se fijan asig-
naciones indicativas para la República Checa, Estonia, Chipre, Letonia, Lituania, Hun-
gría, Malta, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia relativas a medidas de desarrollo rural de 
la sección de Garantía del Fondo Europeo de Orientación y de Garantía Agrícola para el 
período de 2004 a 2006.

Reglamento (CE) nº 141/2004 de la Comisión, de 28 de enero de 2004, por el que se esta-
blecen disposiciones de aplicación del Reglamento (CE) nº 1257/1999 del Consejo en lo 
que atañe a las medidas transitorias de desarrollo rural aplicables a la República Checa, 
Estonia, Chipre, Letonia, Lituania, Hungría, Malta, Polonia, Eslovenia y Eslovaquia.

Reglamento (CE) n° 817/2004 de la Comisión, de 29 de abril de 2004, por el que se estable-
cen disposiciones de aplicación del Reglamento (CE) n° 1257/1999 del Consejo sobre la 
ayuda al desarrollo rural a cargo del Fondo Europeo de Orientación y de Garantía Agrí-
cola (FEOGA).
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