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RESUMEN

El presente trabajo aborda una visién global de la accién publica en los espacios que,
en principio, han sido oficial o/y institucionalmente definidos como zonas desfavorecidas
o zonas de montafia en Espafia. Territorios, bdsicamente rurales, que en Espafia muestran
un notable grado de heterogeneidad en cuanto a sus estructuras econdmicas, sociales y cul-
turales, ademds de caracterizarse por unas estructuras ecoldgicas igualmente dispares. Esta
realidad poliédrica en los dltimos afios se estd viendo condicionada por cuatro factores: las
transformaciones internas del sector agroalimentario; los cambios en la organizacién espacial
de la actividad y de la poblacién que son consecuencia de la reestructuracion del capitalismo;
por las nuevas funciones socioecondmicas, socioculturales y medioambientales que desem-
pefian estos espacios; y, por el impacto, a veces contradictorio, de las diversas politicas que
se implementan sobre ellos, y que se desenvuelven, cada vez mas nitidamente, bajo el para-
digma del desarrollo sostenible institucional.
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ABSTRACT

This work offers a global view of public action in the spaces of those Spanish regions
that have been officially qualified as disfavoured or needing special intervention, as is the

case of the mountain zones. In Spain, these territories, basically rural, show a remarkable
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heterogeneity, referred indistinctly to its economic, social, cultural or ecological structures.
This plural reality has been conditioned during the last years by four main factors: 1) the
inner transformations of the agroalimentary sector; 2) the changes in the space organisation
of the population and its activities, as a result of the restructuring of capitalism; 3) the new
socioeconomic, sociocultural and environmental functions of these spaces; 4) and the impact,
sometimes contradictory, of the different public policies implemented over these spaces,
evolving more and more neatly under de paradigm of the institutional durable development.

Key words: sustainables policys, rural development, mountain.
|. INTRODUCCION

El presente trabajo aborda una vision global de la accién publica en los espacios que, en
principio, han sido oficialmente definidos como zonas desfavorecidas o zonas de montaria en
Espafia. Mas alld de algunas actuaciones politicas puntuales llevadas a cabo por los distintos
gobiernos espafioles en el transcurso de buena parte del siglo XX, en realidad no se puede
hablar desde el rigor de una politica coherente, planificada, instrumentalizada y con soporte
financiero definido para estos territorios en nuestro pafs hasta la mitad de la década de los
ochenta. De forma significativa, ello sucederd al albor de nuestra entrada en la Comunidad
Europea en 1986 y con la traslacion subsiguiente de la normativa comunitaria existente a tal
efecto, y, a partir de entonces, con la implementacion de todo el acervo de medidas politicas
que se han ido adoptando desde las instituciones europeas. Asi, desde hace afios en Espaiia
la politica (las politicas) de desarrollo de esa parte del territorio con problemas de despobla-
cion, bajos niveles de renta y déficit de oportunidades, de débil tejido econdmico o de falta
de comunicaciones —que son algunas de las caracteristicas de las zonas desfavorecidas y de
las zonas de montafia—, ha consistido basicamente en la adaptacién mimética (acritica) de
la legislacion europea a estas realidades espaciales.

Asimismo, hemos de destacar que estos dos postreros decenios han vislumbrado, por
un lado, como el objetivo de ese cimulo de propuestas y legislaciones politicas ha pivotado
alrededor de la promocioén del desarrollo sostenible de esos espacios —podriamos hablar as{
de una ambientalizacién del discurso politico— y, por otro, como dicha actuacién ha estado
indefectiblemente unida al devenir de las politicas agrarias y de desarrollo rural europeas
—politicas que como es bien conocido han transitado por una senda marcada por las tensio-
nes internas y externas que se han traducido en sucesivas reformas—.

Si tenemos en cuenta estos planteamientos, para afrontar el andlisis de las politicas des-
tinadas a fomentar el desarrollo de las zonas desfavorecidas y zonas de montaia, objetivo de
este trabajo, pensamos que deberiamos tener en cuenta cuatro consideraciones. En primer
lugar, debemos detenernos en el propio concepto de desarrollo sostenible, ya que, si bien
se ha convertido en axioma central de las politicas europeas y espafiolas en este terreno, no
deja de ser un concepto clara e intencionadamente ambiguo. En segundo lugar, no debemos
obviar la existencia de un entramado complejo, y a veces contradictorio, de leyes y orde-
namientos legales de las distintas administraciones implicadas —que a su vez representan
intereses disimiles de grupos politicos y/o de agentes sociales—. En tercer lugar, tampoco
deberiamos olvidar que dichas zonas se identifican por una notable heterogeneidad en cuanto
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a sus estructuras econdémicas, niveles de bienestar de sus moradores, dotacion de infraes-
tructuras y de servicios y de situacién del medio ambiente. Y, en cuarto lugar, debemos tener
muy presente el papel (en realidad las funciones) que esas zonas desfavorecidas y zonas de
montafa desempefian coyunturalmente en cada contexto territorial y formacién social en el
que se insertan —y que se estd viendo fuertemente impactado por las tensiones local/global
y por la reestructuracién que estd viviendo el capitalismo; procesos, no exentos de conflictos,
que estan configurando una nueva organizacion espacial de la actividad socioeconémica v,
l6gicamente, una nueva jerarquizacion de los distintos territorios—.

Il. EL DESARROLLO SOSTENIBLE: ;LA GRAN PANACEA DE LA ACCION PUBLICA EN MATE-
RIA DE DESARROLLO DE LAS ZONAS DESFAVORECIDAS Y DE MONTANA?

Si se examina atentamente toda la legislacion que ha emanado de las instituciones euro-
peas, y que afecta directa o indirectamente a los espacios que han sido definidas como zonas
desfavorecidas y zonas de montafia, desde mediada la década de los setenta del siglo XX
hasta estos inicios de la nueva centuria, podremos comprobar como un rasgo caracteristico
(nitidamente distintivo) de las mismas ha sido la creciente incorporacién de la perspectiva
medio ambiental, primero como medidas colaterales, después como objetivos importantes,
para, finalmente, convertirse pretendidamente en elementos medulares de la arquitectura de
las politicas europeas de desarrollo. Asi, han ido emergiendo, institucionalizdndose y siendo
reiteradamente utilizados conceptos como el propio de «desarrollo» o el de «sostenible» (y/o
sustentable), y la unién de dicho sujeto y adjetivo «desarrollo sostenible», paralelamente a
que han aparecido en el escenario académico y politico otros conceptos estrechamente liga-
dos como «desarrollo integral», «desarrollo local» y «desarrollo endégeno» —todos ellos
han interactuado en el terreno rural y, especialmente, en el de aquellas zonas de montafia y
zonas desfavorecidas—.

Dada la naturaleza de este trabajo solamente podemos enunciar algunas de las claves
para entender el «uso masivo y generalizado» de estos conceptos —y de las teorias que estan
detrds de los mismos— y de su sentido netamente ambiguo. «Uso masivo y generalizado»
que igualmente se ha producido en la disciplina geografica, como es facilmente evidencia-
ble si, por ejemplo, examinamos las diferentes publicaciones que recogen las actas de los
Coloquios de Geografia Rural celebrados en Espafia desde los aios ochenta hasta el dltimo
celebrado en el 2004 en Ledn. De un lado, la nocién de «desarrollo» (y su contrario el «sub-
desarrollo» o «atraso») ha impregnado todas las teorias econémicas y los discursos politicos
de diferente signo y dispares objetivos, que han ido surgiendo desde la mitad del siglo XX.
Este es el momento en el que se institucionaliza su empleo por parte de los organismos inter-
nacionales que emergen del final de la Segunda Guerra Mundial, y que tratan tanto de expli-
car el porqué de los desequilibrios socioecondémicos territoriales como promover medidas
que faciliten el acercamiento de esos territorios y sociedades a los niveles de productividad y
rentabilidad, dotacidn de recursos e infraestructuras, acceso a los servicios y grado de bien-
estar que disfrutan las naciones que presuntamente tienen un mayor grado histérico de desa-
rrollo (son el modelo a seguir/alcanzar), y que coinciden con aquellas que progresivamente
configuraran lo que ha venido en llamarse el centro del capitalismo mundial. Las diferencias
vendran dadas por los paradigmas tedricos —y, sin duda, los proyectos politicos— que estén
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detrds de aquellos académicos, agentes sociales, gobiernos nacionales u organismos inter-
nacionales que los empleen y/o promuevan, y que, ademads, asumen su desemejanza con la
nocién de «crecimiento». Se puede hablar, a grandes rasgos, de cinco grandes paradigmas
de desarrollo (Hidalgo, 1998, 232): la teoria de la modernizacion, la teoria estructuralista,
la teorfa marxista, la teoria neoliberal y las teorias alternativas'. En este tltimo caso, el de
las teorias alternativas, Delgado Serrano (2004) al analizar los diferentes paradigmas de
desarrollo rural que se han sucedido en Europa y en el resto del mundo, sefiala que pueden
delimitarse los siguientes: el desarrollo alternativo y la satisfaccion de las necesidades basi-
cas, el crecimiento con equidad, el desarrollo endégeno y el desarrollo local, el desarrollo
multidimensional, la transformacién del orden internacional, el desarrollo humano y, por
ultimo, el capital social. Por todo ello, teorias y proyectos politicos de desarrollo que, huelga
recordar, en ningun caso deberian aprehenderse como nociones neutras y ahistéricas. Es mas,
otros autores han realizado una critica frontal al propio concepto de desarrollo, destacando
su génesis, su carga politica y su notable utilidad para los intereses de los poderes politicos
y econdmicos de los paises mds desarrollados (Rist, 2002), o apostando directamente por la
deconstruccion del concepto para demostrar esos mismos argumentos (Escobar, 1995).
Estos planteamientos de desarrollo, con todas sus matizaciones tedricas o sus dispares
vias de desenvolvimiento, por regla general se postulaban como soluciones para los paises
«subdesarrollados» o «atrasados». Ahora bien, a partir de los afios ochenta diferentes orga-
nismos internacionales comenzaran a utilizar la idea de desarrollo focalizada sobre territorios
y/o grupos sociales en los paises «desarrollados» o «adelantados». Ese serda el momento
de que la accién publica en el campo europeo —y Espafa no ha sido una excepcion—,
que hasta este momento se habia construido casi exclusivamente sobre el andamiaje de una
politica de mercados agropecuarios que vehiculase la capitalizacién del sector, comience a
introducir en sus planteamientos la nocién de desarrollo, y concretamente hable de desarrollo
rural (teniendo como antecedente la Directiva de la CE de 1975 sobre zonas de agricultura
de montafna y zonas desfavorecidas, si bien la publicacion del informe sobre el Futuro del
Mundo Rural de 1988 realizado por la Comunidad Europea? supondra el principal aldabo-
nazo en ese sentido, que ha continuado hasta convertirse en uno de los ejes centrales de la
reforma de la PAC aprobada finalmente en julio del afio 2004). El éxito de la inclusién en
el discurso politico y académico del término desarrollo aplicado a la ruralidad en Europa
se explica en buena medida por la conjugacion de diversos factores: a) la llamada crisis del
modelo productivista (pero ciertamente no crisis de la agricultura capitalista); b) la crisis de
viabilidad permanente de la agricultura familiar —producto tanto de su débil posicién en el

1 Cristébal Kay (2001, 337) distingue a su vez cinco paradigmas de desarrollo rural (entendidos en una
acepcion general como enfoques o perspectivas sobre el desarrollo): estructuralismo, modernizacién, dependencia,
neoliberalismo y neoestructuralismo. Si bien su andlisis se centra en el mundo rural latinoamericano la descripcién
de estos enfoques interpretativos es trasladable a la evolucién de las formas en que las distintas ciencias sociales han
aprehendido la realidad rural europea. Fijémonos que términos —y las propuestas y programas que estdn detras—
como desarrollo integrado, desarrollo endégeno, desarrollo local o, el de reciente éxito, el desarrollo basado en el
capital social, que sucesivamente han sido profusamente utilizados en Europa desde los aios ochenta hasta la actua-
lidad, fueron primero explorados como estrategias alternativas en América Latina —y significativamente todos ellos
promovidos por organismos internacionales como el Banco Mundial, la FAO, la CEPAL o el BIRD—.

2 Comisién de las Comunidades Europeas, Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento sobre
el futuro del mundo rural, Documento 7957/88.

154 Boletin de la A.G.E. N.° 41 - 2006



Politicas publicas y sustentabilidad en las zonas desfavorecidas y de montafia en Espafa

sistema agroalimentario como por la necesidad autoreproducida de incrementar los gastos en
insumos industriales para conseguir asi maximizar la produccién—; c) la crisis financiera de
la Comunidad Europea que se agudizard ante las sucesivas ampliaciones y el mantenimiento
de la «costosa» politica proteccionista agropecuaria; d) los conflictos y tensiones entre ésta y
el acelerado e imparable proceso de globalizacion neoliberal y liberalizacién comercial; y, e)
las crisis energéticas y las cada vez mads reconocidas implicaciones que este modelo agrario
tiene sobre el medio ambiente. Factores a los que hemos de unir, sin duda, la constatacién
para los poderes publicos de que una parte sustantiva del territorio europeo no cuenta con
el mismo «nivel de desarrollo socioecondmico e infraestructural», circunstancia que como
causa y consecuencia ha comportado una voraz desertizacién demografica de esos espacios
(las zonas de montafa serian un ejemplo paradigmatico en este sentido), con las implicacio-
nes que ello supone para el proceso de construccién de la unidad europea desde el punto de
vista de la articulacion territorial y la cohesion social.

De forma paralela, desde fines de la década de los setenta y en las dos décadas siguien-
tes, emergid otro concepto-propuesta que igualmente ha tenido un denodado éxito en las
ciencias sociales y en el mundo politico: nos referimos al de «sostenible», y a sus otras dos
acepciones «sustentabilidad» y «sostenibilidad». Planteamiento que raudamente se unird a la
nocién de desarrollo, para hablar entonces de desarrollo sostenible y su corolario politicas
sustentables o de sostenibilidad.

Los origenes pueden remontarse a la Conferencia sobre Medio Ambiente Humano cele-
brada en Copenhague en 1972 y a la publicacién del Informe del Club de Roma de ese mismo
afio redactado por Meadows et al. —momento que coincide con los prolegémenos de la crisis
energética y la subsiguiente crisis econdmica que estallard a partir de 1973 y se prolongar,
por lo menos en el occidente desarrollado, por una década—, aunque su institucionalizacién
se oficializard con el Informe de la Comisién Brundtland de 1987 (Grasa, Sachs, 2000), que
propone una definicién de desarrollo sostenible ampliamente utilizada desde entonces (tal
vez por su buscada ambigiiedad) y que asevera que éste implica «un desarrollo que responda
a las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras de
responder a sus necesidades». Los sucesivos encuentros internacionales (desde la Cumbre
sobre Medio Ambiente de Rio de Janeiro de 1992, pasando por la de Johannesburgo del 2002
hasta la ultima celebrada en Buenos Aires a fines del 2004, o los encuentros sobre desarrollo
y financiacién de Nueva York, Doha o Monterrey), asumirdn como «necesario» la promocién
y defensa de esta idea del desarrollo sostenible. En la Unién Europea esa oficializacién se
dard con la aprobacién a principios de los afios noventa del V Programa Medioambiental
(1990-2000) que llevara el significativo titulo de «Hacia el desarrollo sostenible»® y se reco-
gerd como principio politico en el propio articulado del Tratado de Amsterdam de 1997+,

3 La Conferencia de Cork de 1996 propondra que la politica regional europea sea coherente y sostenible, e
igualmente propondra que las medidas agroambientales se conviertan en obligatorias. En el terreno agrario y rural,
esa obligatoriedad serd oficial a partir de la aprobacion de la Agenda 2000 (1999) y de la dltima reforma de la PAC
de 2003 —readaptada en julio de 2004—.

4 Uno de las propuestas de mayor predicamento, tanto académico como en medio politicos, ha sido la 1la-
mada Agenda 21 (que nace ya en la Conferencia de Rio de 1992 y que se pone en marcha en la Unién Europea a
partir de la aprobacion de la Carta de Aalbogh de 1994), que comporta, basicamente, la adopcién de una seria de
medidas tendentes a reforzar o mejorar la sostenibilidad ambiental en las ciudades y localidades que suscriban los
acuerdos que promueven esta propuesta.
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El éxito de esta propuesta serd indudable’, tanto en términos de que progresivamente se
incorporard (como enfoque transversal) en las agendas de todas las politicas sectoriales® que
se promoverdn en gran parte del mundo por gobiernos nacionales u organismos internacio-
nales —y que asumirdn como su propio referente numerosas organizaciones no guberna-
mentales—, podemos hablar asi de una ambientalizacion de las politicas de desarrollo; como
porqué después de sucesivas reformas de su politica agraria y rural la Unién Europea lo ha
convertido en un axioma central de su discurso politico en esas materias’ (como se puede ver
si se examina desde la propia reforma de 1992. la Agenda 2000, o hasta las postreras reformas
de la PAC y de los fondos estructurales de 2003/4). Este éxito también se ha visto refrendado
por su uso intenso en los distintos estudios de las ciencias sociales —como la geografia—,
que han abordado los problemas de desarrollo de las areas rurales, especialmente de aquéllas
en las que el medio ambiente juega el doble papel de severo condicionante de la actividad
y de potencial recurso de desarrollo socioecondémico, como asi sucede, por ejemplo, en los
espacios de montafia y en numerosas zonas rurales desfavorecidas espafolas.

Sin embargo, como nos recuerda Ojeda (2000, p. 274), «parece como si los términos
‘espacio natural’ y de ‘desarrollo sostenible’ fuesen totalmente univocos y claros, cuando

5 Porejemplo, el Programa de Desarrollo Sostenible de la Isla del Hierro (Canarias), aprobado por su Cabildo
Insular durante los afios 90, interpreta el desarrollo sostenible como «...un tipo de desarrollo humano, social y eco-
némico en su conjunto», interpretacién que les lleva a concebir que «las actuaciones propuestas estdn basadas en:
1.- Cuidado y potenciacién de la naturaleza insular de modo que cada vez sea mds potente, estable, rica y diversa;
2.- Desarrollo y cuidado de la cultura local, de forma que las medidas adoptadas se basen en las tradiciones insulares
adaptadas a las actuales condiciones; 3.- La autosuficiencia; 4.- La calidad de los productos obtenidos, entendida
en el mas amplio sentido: presentacién, sabores y aromas, cuidado de la salud del consumidor, respeto al medio,
durabilidad, eficacia, etc.; [y] 5.- Los beneficios generados por el Plan y las medidas adoptadas en €l deben ser tales
que se produzca un buen reparto de esa riqueza entre la poblacién». Fijémonos que la base tedrica que estd detrds
de estos planteamientos —como también se trasluce en otras muchas acciones politicas en medios rurales— no
estd muy lejana a la vision del Banco Mundial sobre desarrollo sostenible, y que recoge la necesidad de integrar la
perspectiva social (priorizando como objetivos la equidad, la movilidad social, la participacion, la autodetermina-
cion y la preservacion de la cultura), la econdmica (servicios, crecimiento industrial y agricola y uso eficiente de
la mano de obra) y la ambiental (diversidad bioldgica, recursos naturales, capacidad mdxima admisible, integridad
ecosistemas y agua y aire limpios) —véase pagina web www.worldbank.org/depweb—. Como tampoco es ajena a la
vision que se vislumbra en la Estrategia sobre Desarrollo Sostenible de 1a Unién Europea aprobada en el afio 2001;
pero es que, atin reconociéndose diferencias en cuanto a los instrumentos y a los plazos, igualmente existen puntos
de encuentro con planteamientos como los que se recogen en la obra 225 propuestas para el desarrollo sostenible
realizada por Ecologistas en Accién, Greenpeace, Adena y SEO Birdlife y que aparecié durante el afio 2001.

6 La inclusion de la perspectiva medio ambiental en todas las politicas europeas se decidird en el Consejo
Europeo de Cardiff de 1998.

7  De alguna forma, esta facilidad con la cual los diversos gobiernos nacionales de distinto signo politico
como los organismos internacionales han asumido esta concepcion del desarrollo sostenible, y la urgencia de su
promocién, puede tener mucho que ver con su ambigiiedad y con su no confrontacion con las bases centrales del sis-
tema econdmico imperante. En este sentido, Barcena (2001, 2) ha indicado que «el discurso ecocratico de los afos
90 que tiene su origen en el matrimonio entre ‘medio ambiente’ y ‘desarrollo’ y cuya herencia, a juicio del profesor
ecologista Wolfgang Sachs, se produjo en la Cumbre de la Tierra de Rio de Janerio (junio de 2002), obtiene su base
cognitiva en la teorfa de los ecosistemas y trata de llegar a nuevos niveles de gestion administrativa, seguimiento y
control, obviando considerar la 16gica del productivismo competitivo como la raiz y la causa principal de la dificil
situacion ecoldgica actual. La ecologia, asi, deja de ser el argumento que ponen en tela de juicio la devastacion
en curso de los ecosistemas naturales, conocimiento de oposicion, para convertirse en conocimiento y ciencia de
dominacién al servicios del crecimiento». Véanse en este sentido los trabajos de Sachs (1992, 1997), de Riechmann
(1995) y de Gonzdlez Galan (1993).
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en realidad ocurre que (...) son vocablos de una gran ambigiiedad, como otros muchos del
mismo paradigma, entre los que cabria citar los mas usados de ‘medio ambiente’, ‘recurso
natural’, ‘ecodesarrollo’ o ‘parque natural’». Estas propuestas de desarrollo sostenible trasla-
dadas al ambito de las zonas de montafa, suponen unir fundamentalmente la proteccion del
medio ambiente y de una visién identitaria de los grupos sociales que las habitan (una espe-
cie de conservacionismo natural y sociocultural)’. Asimismo, implican que para desenvol-
ver estrategias de desarrollo sostenibles deben propiciarse actividades econdémicas diversas
—de pequeiia escala, y con un fuerte componente endégeno y de gestion ascendente, amén
de respetuosas con el medio—, y dotarlas de las infraestructuras y de los servicios basicos
necesarios’, pero sin cuestionar el porqué se ha llegado a esa situacién estructural de margi-
nacién espacial/social, como dice Ortega Valcarcel (1997, 18) «estos filésofos [del desarrollo
sostenible] representan, en realidad, una concepcién de la montafia como meros espacios de
supervivencia de la poblacién»!°.

La vision institucionalizada del desarrollo sostenible, que se construye y vehicula desde
las politicas de desarrollo, desde las politicas medioambientales o desde las politicas agra-
rias/rurales que han emanado desde diversas administraciones nacionales y desde los mas
variados organismos internacionales, ha acabado convirti€éndose en la base cognitiva e inter-
pretativa predominante entre las aproximaciones que desde las ciencias sociales —y desde la
geograffa, sin duda— se han realizado sobre los problemas de desarrollo que caracterizan de
los espacios y territorios rurales y/o zonas desfavorecidas. Entre sus rasgos distintivos cabe
destacar la focalizacion sectorial/social y territorial a través del proyectismo, y en convertir
en objetivo central de su actuacion la mejora de las condiciones de vida y de situacién medio-
ambiental a la par que, en gran parte de sus medidas politicas, se renuncia a explicar el por-
qué se ha llegado a esos problemas y a promover cualquier cambio que afecte a la esencia del
sistema econémico-politico dominante. Este planteamiento, igualmente, y pese a los notables
matices que se pueden argiiir, ha calado de forma substantiva en numerosas investigaciones
y trabajos que han abordado esos mismos problemas de desarrollo desde la 6ptica del desa-
rrollo local, el desarrollo territorial (rural) o desde el desarrollo endégeno. Nuestra intencidn,
en este apartado, era la de sefialar que cuanto menos estos conceptos, y el proyecto politico

8  Planteamientos criticos con la vision institucional del desarrollo sostenible que pueden encontrarse en las
obras de Naredo (1992), Redclift (1987), Martinez Alier (1992), Daly (1993) o en Sevilla Guzmén (1997).

9  Estos ejes de actuacion publica coinciden, de forma significativa, basicamente con la filosofia de los pro-
yectos Leader. En efecto, Lopez Pastor (2001) ha sefialado que el modelo europeo de desarrollo rural sostenible
tiene su epicentro en los proyectos Leader —a los que habria que sumar, segtin pensamos, una parte sustantiva de los
proyectos Interreg y de los Proder—.

10 Espaiiol (1997, 95) pone de manifiesto que «el modelo de desarrollo aplicado al drea rural es, sin embargo,
politicamente confuso pues, como estrategia sociopolitica, combina simultdneamente las aspiraciones contradicto-
rias de nuestra sociedad. Algunos de los aspectos que retine son especialmente llamativos por sus contradicciones
internas: (...) el supuesto éxito rural se basa en la ventaja de los costes marginales de produccién rural (ayudas
familiares, cooperativas ilegales, cooperacion informal). Se aceptan asi las aspiraciones sociales menos ambiciosas
del ciudadano de estas dreas (...) frente al habitante urbano. La necesidad de ser competitivo frente a la produccion
industrializada urbana obliga a aceptar la marginacién social del area rural. (...) La promocion de las dreas rurales
se presenta como instrumento de desarrollo propio de estas zonas de cardcter endégeno, encaminado a reforzar sus
estructuras internas, cuando en realidad se favorece una mayor integracion de los agentes globales de la economia
superior que aprovechan ahora mejor los recursos locales, a lo que ellos no podian acceder».
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que comportan, deben ser abordados y/o en su caso utilizados como instrumento analitico
teniendo en cuenta su génesis y los intereses de sus principales promotores, y, asimismo,
asumiendo desde el rigor cientifico que ni son conceptos ni proyectos politicos acriticos ni
neutrales respectivamente.

lll. LA SITUACION ACTUAL DE LAS ZONAS DE MONTANA Y ZONAS DESFAVORECIDAS EN
ESPANA

Antes de analizar los principales rasgos sociodemograficos y econémicos que definen
los espacios objeto de nuestro estudio, cabe indicar la notable dificultad de delimitacién de
los mismos. Por una parte, es evidente la dificultad de ofrecer una respuesta rigurosa a qué
se puede entender por un drea montafiosa, ante la enorme heterogeneidad de las estructuras
medioambientales condicionadas por factores altitudinales, latitudinales y climatoldgicos,
que ciertamente muestra el territorio espafiol, y, ademads, situacién que se complica al deber
valorarse como ello se adecua a la necesaria atencién a los limites politico-administrativos
sobre los cuales fundamentan sus acciones las distintas administraciones publicas. Por otra
parte, debemos preguntarnos qué entendemos por zonas desfavorecidas, en relacién a qué
otros territorios son espacios desfavorecidos y cudles son los criterios e indicadores que
permiten diferenciar unas de otras —y si esta es un posicionamiento mévil o inmdvil en el
tiempo—. Sin embargo, y hasta cierto punto sorprendentemente, por regla general la comu-
nidad cientifica y los medios politicos han aceptado la definicién institucional que sobre los
mismos (zonas de montafia y zonas desfavorecidas) ha aprobado la Unién Europea en sus
sucesivas normativas y legislaciones ad hoc, y las derivaciones de las mismas en las legisla-
ciones nacionales y de otros dmbitos territoriales inferiores (espacios delimitados objeto, por
lo tanto, de la accion de la politica comunitaria —tanto la politica agraria comun, la politica
de desarrollo rural y la politica regional, y su traslacion a la esfera de las administraciones
espafiolas—).

En los afios previos a nuestra entrada en la Comunidad Europea, el gobierno de la UCD
aprobd la Ley de Agricultura Zonas de Montafia en 1982 (Ley 25/82), que en buena medida
trasponia criterios y propuestas que ya habian sido reflejados por la Directiva sobre Agricul-
tura de Montafia y Determinadas Zonas Desfavorecidas de la CE promulgada en el afio 1975
(Directiva 268/75 CEE). La norma espafiola'' de 1982, establece como zonas de agricultura
de montafia aquellas que se hallasen situadas al menos en un 80% de su superficie —se
entiende municipal— en cotas superiores a los 1.000 metros, con excepcion de la altiplanicie
cultivadas con caracteristicas agroecoldgicas semejantes a la agricultura de llanura, y/o de
tener una pendiente media superior al 20% o diferencias entre cotas extremas superiores a los
400 metros. Asimismo, se agrega el tener vocacion agraria (recordemos que la norma hace
referencia a zonas de agricultura de montafia, uniendo significativamente estos dos concep-
tos) y condiciones de altitud y pendiente que, sin alcanzar las magnitudes anteriores influyan
sobre las producciones agrarias de forma equiparable a las zonas de agricultura de montafia.
En 1986 se modificé disminuyéndose la altura base de 1.000 a 600 metros, y el porcentaje

11 La delimitacién se efectuard a través de la Orden de 6 de marzo de 1985 (BOE 8 de junio), la Orden de 9
de junio de 1986 (BOE 13 de junio) y la Orden de 21 de julio de 1987 (BOE 31 de julio).

158 Boletin de la A.G.E. N.° 41 - 2006



Politicas publicas y sustentabilidad en las zonas desfavorecidas y de montafia en Espafa

de pendiente del 20% al 15%. Las zonas desfavorecidas se delimitardn paralelamente y en
estrecha relacion a las zonas de montafia por primera vez en 1986, asumiéndose ciertas
modificaciones durante los afios noventa'? a raiz de los propios cambios de la legislacién
europea. Atendiendo a estos criterios, las zonas de montafia afectarian a 3.076 municipios
que sumarian 208.000 km?, mientras que las zonas desfavorecidas no de montana'? se con-
cretaria en otros 2.983 municipios que agruparian otros 145.400 km?. Es decir, que la delimi-
tacion oficial de las zonas de montafia y zonas desfavorecidas en Espaiia abarcaria ;a las tres
cuartas partes de los municipios espaiioles y a idéntica proporcion de la superficie del pais!,
territorio que contarfa en el afio 2003 con 15.103.000 habitantes (MAPA, 2004, 11).

Especial problema plantean algunas de las decisiones implicitas en la delimitacion de las
zonas de montafia, que mdas responden a intereses politicos coyunturales que a criterios rigu-
rosos de base cientifica. En este sentido, Lois (2004) sefiala alguna de estas incongruencias:
por ejemplo, el municipio oscense de Jaca no es considerado como zona de montafa (pese
a ser el centro de los Pirineos Aragoneses) y, por el contrario, son considerados como tales
localidades litorales como Algeciras o Castro-Urdiales, ciudades medias capitales de pro-
vincia como San Sebastian, Cuenca o Avilés, ciudades industriales como Ponferrada o Irdn,
o los archipiélagos, donde casi todos los municipios canarios, incluyendo a Santa Cruz de
Tenerife y Las Palmas lo son, pero, en cambio, priacticamente ninguno en Baleares, excepto
Soller™.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, vamos a aproximarnos a algunos de los princi-
pales rasgos definitorios de estos espacios, aunque, por criterios de disponibilidad de fuentes
estadisticas y de relativa homogeneidad, vamos a focalizar nuestra atencion en las zonas de
montafa, que en todo caso son representativas del las zonas desfavorecidas espafiolas. Para
su delimitacién nos basamos en la adscripcion oficial, si bien hemos introducido las sugeren-
cias que Lois (2004) plante6 para mejorar la rigurosidad cientifica de tal agrupacién'>.

Segtn estos criterios, en el afio 2004 las zonas de montafia comprenderian un total de
2.868 municipios, que contaban con una superficie de 190.400 km?, es decir, el 35% de las
entidades municipales espafolas y el 38% de la extension del pais. Por cierto, unas propor-
ciones semejantes a los resultados medios de la Unién Europea. Estas localidades sumaban
en enero de 2004, dltimo padrén publicado, un total de 3.587.700 habitantes, lo que repre-
sentaba el 8,3% de la poblacién de Espaiia. De ello deducimos una densidad muy baja, de
apenas 18,9 habitantes/km?, mientras que la media del pais se situaba en 85 hab./km2. La

12 Directiva del Consejo de 22 de julio de 1991 —91/465/CEE—, Resolucién UE 950/97 —art. 23—, y Real
Decreto 598/92 de 5 de julio.

13 Estas abarcan aquellos municipios que oficialmente han sido considerados como zonas con riesgo de
despoblacién y zonas con limitaciones especificas (casi siempre relacionadas éstas ultimas con condicionantes
medioambientales o fisicos, aunque ahora también se incluirfan municipios que se vean afectados por decisiones de
la politica medioambiental europea —como la Red Natura 2000—).

14 La UE (2004), recientemente, ha definido las zonas montafiosas europeas con criterios muy laxos, que
llevan a considerar que 4.402 municipios integrarian estos espacios en Espafa, sumando 281.600 km? y mds de
15.700.000 habitantes. Este estudio sitta la proporcion de superficie de montafia en la UE de los 15 en el 40%.

15 No obstante, no hemos tenido en cuenta aquellos municipios de las Islas Canarias que Lois (2004) con-
sidera como «incluidos en parte» en zonas de montafa, ante la imposibilidad de compilar informacién de nivel
inframunicipal, y a que en numerosos casos incluyen grandes nticleos de poblacion que sin duda no se caracterizan
por estar determinados ni condicionados por dreas de montafa.
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despoblacién es, ciertamente, un rasgo definitorio clave de estos territorios, puesto que, por
ejemplo, en 1.599 de esos municipios —mads de la mitad de los mismos— la densidad era
inferior a 10 hab./km? y solamente en 133 se superaba los 100 hab./km?. Tesis que queda
igualmente refrendada si tenemos presente el tamafio demografico de dichas localidades.
Asi, de todos estos municipios que hemos considerado, el 85% tenian menos de 2.000 habi-
tantes en el afio 2004 —de ellos 538 tenfan menos de 100 moradores empadronados—, por
el contrario solamente 55 superaban los 10.000 habitantes —de ellos s6lo 2 sumaban mas de
50.000 empadronados—.

El anélisis de la evolucién reciente de la poblacién de estos municipios de montafia
muestra un comportamiento similar a lo acontecido, en buena medida, en el conjunto de
espacios rurales espafioles. Entre 1981 y 1991 los efectivos demogréficos de esos municipios
pasaron de los 3.883.900 a lo 3.614.100, lo que comportaba una disminucién media anual del
-0,7%, debida en buena medida a la continuacién de un saldo migratorio negativo'¢ —aunque
a menor ritmo que en los decenios precedentes— y del mantenimiento de un crecimiento
natural igualmente negativo. La poblacién se situard en los 3.495.300 habitantes segun el
censo de 2001, implicando una reduccién del —0.3% de anualmente; pero, en cambio, entre
esa fecha y principios del 2004 se habria registrado un aumento demogréfico, hasta colocarse
la poblacién de estos municipios de montafia en los 3.587.700 y, por tanto, comportando una
tasa anual del 1,3%. Fijémonos que de los casi tres mil municipios delimitados entre 1981
y 1991 el 82% obtuvo un balance demogréfico negativo, proporcién que se reduce hasta el
70% en el periodo comprendido entre 1991 y el 2004. Empero, si solo observamos la evo-
lucién entre 2001 y el 2004 vemos que todavia pierden poblacién 1.425 municipios —el
49%—, que en otros 83 ésta se mantiene y en 1.360 hay crecimiento.

En realidad desde inicios de los afios noventa se detecta un doble proceso: por una parte,
es generalizada la existencia de tasas de mortalidad superiores a las de natalidad (conse-
cuencia a su vez de tasas de fecundidad muy bajas, del aumento de la esperanza de vida y
de los efectos sobre la estructura demogréfica de los anteriores movimientos migratorios)
y, por otro, una complejizacién de los movimientos migratorios, siendo éstos los que estdn
explicando en ultima instancia el devenir demografica de las zonas de montafia espafiolas.
Ahora van a compaginarse flujos migratorios muy dispares —en términos de destinos, nacio-
nalidades, edades, género, motivaciones, condiciones socioprofesionales y clases sociales
de sus protagonistas—, ya que si bien una parte considerable de los municipios de de las
zonas de montafia de Galicia, Castilla y Leon, Asturias, Cantabria, Castilla La Mancha, Ara-
g6n y Andalucia siguen contabilizdndose saldos migratorios negativos —siguen emigrando

16 Tal y como sefialdbamos en un trabajo reciente (Garcia Pascual, 2004, 31), al abordar la evolucién de los
efectivos poblacionales de los Pirineos espafioles durante el siglo XX, éste «es un proceso de crisis demografica
generalizado en las dreas de montafia de la mayoria de paises desarrollados —y los Pirineos espafioles no son
ninguna excepcion—, y que se explica en ultima instancia por la propia légica espacial del capitalismo que ha
coadyuvado a una concentracion territorial creciente de poblacion y de actividades econdmicas; proceso en el cual
estas dreas de montafia cuentan con desventajas comparativas derivadas de la desfavorable orografia, de la parque-
dad y debilidad de las infraestructuras, de la crisis de las funciones econdmicas que tradicionalmente desempefiaban
en el seno de las sociedades en las que se insertan, del efecto autoampliado que sobre sus tejidos sociales ejerce la
emigracion y, en buena medida, como causa y consecuencia a la vez de todo ello, de la ausencia de una entramado
urbano amplio y potente». Véase, en este sentido, el estudio de Ortuilo y Zamora (2001).
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poblacién joven y mujeres de edades intermedias con niveles socioprofesionales medios—,
en municipios de montafia de gran parte de Catalufia, del nicleo central de los Pirineos en
Aragén y Navarra, aquellos ubicados en Madrid, Castilla Le6n y Castilla la Mancha proxi-
mos a la aglomeracién madrilefia, y aquellos otros ubicados en zonas proximas a litoral del
Levante espafiol, han mostrado una tendencia demografica positiva derivada de registrar
saldos migratorios positivos (cabria afiadir aqui lo sucedido en Canarias o Baleares). En casi
todos ellos confluyen dos factores: proximidad a un gran centro urbano o drea metropolitana
para la que cumple una funcién de espacio residencial activo o de reserva, o/y la presencia
de instalaciones de turismo masivo de invierno u otras formas de turismo/ocio no masivas.
De esta forma, agregan la llegada de antiguos emigrantes —inmigracién de retorno, gene-
ralmente gente de edad avanzada—, migraciones de clases medias y altas desde los centros
urbanos nacionales o extranjeros —que en muchos casos convierten las segundas residencias
en vivienda principal—, y la arribada de trabajadores extranjeros que ocupan los empleos
creados especialmente en los sectores que necesitan del abaratamiento del coste laboral para
mantener la tasa de beneficios y garantizar los mecanismos de acumulacién, como asi ocurre
en la construccidn, el comercio y los servicios al albor de este denodado crecimiento residen-
cial-turistico. Todo ello redunda en afianzar las nuevas légicas espaciales que se estidn cons-
truyendo y que son concordantes con la reestructuracion que vive actualmente el capitalismo,
y de las cuales se estdn derivando nuevos procesos de polarizacién y marginalidad territorial
—son dos caras de la misma moneda— que afectan a estas zonas de montafia'’.

Otro rasgo definitorio de estos territorios es un creciente peso del sector terciario en su
estructura econdmica y en su mercado laboral. Si centramos nuestro interés por el segundo,
ya que no se dispone de informacién pormenorizada del primero, podemos comprobar esa
posicion central del comercio y servicios publicos y privados en el empleo de las zonas de
montafia espafiolas. En este sentido, debemos referirnos a los datos del censo de poblacién de
noviembre de 2001, segtin los cudles el nimero de ocupados ascendia a 1.246.900, el 7,5%
del total espaiol, de los que a la agricultura se dedicaban 171.700, es decir, el 13,8%, mien-
tras que el sector industrial y minero-energético operaban 254.000 personas, el 20,4%, en la
construccion lo hacfan 181.400, un 14,6%, y, en el conjunto del sector terciario trabajaban
637.700 personas, el 51,1%'8. No obstante, la heterogeneidad espacial es la nota dominante.
En este sentido, podemos contrastar las cifras referidas a las zonas de montafia de Galicia,
Andalucia y Catalufia. En tierras andaluzas, la agricultura y la pesca aportaban el 22,1% del
empleo, la industria y la energia el 13,4%, la construccion el 16,4% vy el terciario el 48,2%;
en Catalufia esas ratios fueron del 7,8%, del 27,1%, del 13,8% y del 51,4% respectivamente;
mientras que en Galicia se registraron los siguientes valores: 21,8%, 17,4%, 15,2% y 45,7%

17 Véase la amplia investigacion sobre el devenir econdmico y demografico de las dreas de montafia espafiolas
en el dltimo siglo y medio, realizado por Collantes (2003).

18 Collantes (2004, 155) refleja la caida del papel del empleo agrario en las zonas de montafia, ya que éste que
lleg6 a representar en el afio 1887 el 85% del total, en el afio 1981 quedo reducido al 41%, situdndose en 1991 en el
28%. En cambio, el sector industrial y la construccion solamente sumaban el 7% de la ocupacién en 1887, el 31% en
el 1981 y el 35% en 1991. Finalmente, el gran crecimiento ha sido, sin duda, el protagonizado por el sector terciario:
que ha pasado de representar el 8% de los puestos de trabajo existentes en 1887, al 28% en 1981, llegando al 37%
en 1991. Como hemos sefialado en el texto, éste concentraba a fines del 2001 segtn el censo de poblacion el 51% de
los trabajadores que habitan en estas zonas de montafia del pais.
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respectivamente. De todos estos valores podemos deducir que las economias de estos terri-
torios son mucho mas plurales y multifuncionales de lo que a primera vista puede parecer.
Aunque, no debemos perder de vista que todavia en 241 municipios el sector agrario ocupaba
mds del 50% de los trabajadores locales, en otros 910 se situaba entre el 25% y el 50%, y en
otros 638 entre el 15% y el 25%, si bien en 1.079 no alcanzaba el 15%. En otras palabras, la
agricultura es un sector importante en términos de empleo en practicamente el 40% de los
municipios de montaiia espafioles.

A estas caracteristicas, demografia y empleo, podriamos afiadir otras como, por ejem-
plo, la tasa de masculinidad/feminidad, la proporcion de poblacién inmigrante —nacional
o extranjera—, el nivel de formacién de la poblacidn, la calidad del empleo y la tasa de
paro, el peso de las segundas residencias, el nimero de viviendas construidas en relacién a
los habitantes residentes, la dotacién de infraestructuras, la disponibilidad/accesibilidad a
los servicios o el parque de alojamientos turisticos, que completarian esta visién global de
las zonas de montafia en Espafial®. Sin duda, por lo que conocemos de numerosos analisis
parciales que se han hecho sobre estos lugares y con dichos indices, todos ellos tenderian a
reforzar dos tesis centrales: en primer lugar, la gran heterogeneidad de las estructuras demo-
graficas, sociales, econdmicas y culturales que manifiestan en estos territorios y, en segundo
lugar, que éstos se definen por la coexistencia de procesos de polarizacion/marginacién en
relacion a los espacios centrales de la formacion social espafiola?’. Amén de volver a recordar
que las diferencias de situaciéon medioambiental (ecoldgica) entre las mismas es igualmente
muy destacable. Tesis extrapolables a la realidad que define al resto de territorios que con-
figuran lo que oficialmente se ha delimitado como zonas desfavorecidas en Espafia (aunque
en este caso aumente la funcién econémica y laboral del sector agrario en detrimento de
los sectores secundario y terciario), y que, sin duda, deberfan ser tenidos muy en cuenta a
la hora de establecer politicas de desarrollo. En este sentido, como nos recuerdan Ortufio y
Zamora (2001, 56) los espacios rurales de montafia se enfrentan a un futuro caracterizado por
elementos contradictorios: por el riesgo de marginalidad econdémica frente a la importancia
medioambiental; por la desertizacién de las zonas de montafa frente a la revalorizacién de
sus recursos naturales; por la valorizacién de las zonas rurales por parte de una poblacién
concentrada en ciudades; y, por la importancia estratégica de la conservacién de los recursos
frente a la limitacién de los mismos para generar un tejido econémico que evite el abandono

19 Dos cuestiones siguen siendo el gran déficit para un conocimiento mas riguroso de la realidad de los espa-
cios de montana y, en general, dreas rurales espafiolas: el volumen y composicion sectorial del valor afiadido bruto
municipal y la renta familiar disponible bruta per cépita a nivel municipal.

20 Tal y como afirmaban Tulla y Pallares (2000, 1) «las dreas rurales de montafia, en el cambio de siglo, pre-
sentan una paradoja: en una misma regién se pueden encontrar procesos acelerados de marginacién econdémica y
territorial versus revitalizaciones puntuales de las estructuras econdmicas y sociales del drea». Es mds, hay espacios
de montana donde estin operando desde hace tiempo proyectos de intervencion publica de desarrollo (Leader, Pro-
der, etc.), que si bien generan nuevas dindmicas socioeconémicas, no €s menos cierto que suponen nuevos procesos
de marginacion territorial. Hecho que, entre otros autores, han puesto de manifiesto Delgado y Gil (2004, p. 63), que
tras analizar la renovacidn rural en espacios agrarios de la montafia cdntabra, han indicado que «las diferencias de
intensidad, las pautas y ritmos de la evolucién reciente de la actividad econdmica, se estdn traduciendo en la reorga-
nizacion espacial y en el aumento de los contrastes y desequilibrios inter e intracomarcales». Esta situacion contra-
dictoria puede colegirse con los estudios que se recogen en la obra de Majoral, Jussila y Craviado —eds.— (2000).
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de las comarcas de montafia. Contradicciones a las que, en el resto de zonas desfavorecidas,
uniriamos la oficializacién de la crisis del modelo agrario —denominado eufemisticamente
productivista—, en un contexto donde, en realidad, acontece una crisis permanente de viabi-
lidad de las explotaciones familiares y, en estrecha relacion, un reforzamiento de la posicién
de las grandes unidades de produccién y del nicleo central de las industrias agroalimenta-
rias.

IV. LAACTUACION PUBLICA EN LAS ZONAS DE MONTANA Y EN LAS ZONAS DESFAVORECI-
DAS EN ESPANA

Dos paradojas detectamos al abordar el papel de las administraciones ptblicas en la for-
mulacién de politicas sobre desarrollo de las zonas de montafia y de las zonas desfavorecidas
en Espafia. La primera hace referencia a que durante gran parte del siglo XX, hasta bien
entrada la década de los ochenta, no ha existido una politica de desarrollo implementada
sobre estos espacios especificamente definida —como igualmente no se puede hablar de una
politica de planificacidn territorial que actuase sobre aquellos o sobre el conjunto del espacio
rural. Sin embargo, a partir de esa fecha hasta la actualidad se ha desplegado todo un impo-
nente acervo de medidas legislativas, normativas, instrumentos y proyectos, que aplicados
por las diversas administraciones publicas que intervienen en el territorio siempre han tenido
como hilo conductor la traslacién de las ideas clave que al respecto han sido aprobadas y/o
impulsadas desde la Unién Europea. La segunda tiene que ver con el hecho de que de una
u otra manera las politicas sobre desarrollo de las zonas de montafia y zonas desfavorecidas
siempre han sido subsidiarias de las politicas agrarias y de una visién «agrarista» de la rea-
lidad de estos territorios. Tal vez deberiamos afiadir una tercera paradoja, que estriba en la
disfuncién creciente entre el discurso oficial sobre el desarrollo de este tipo de espacios, que
basicamente se construye a partir de las politicas que promueven el desarrollo rural sosteni-
ble, y una realidad que viene marcada por las contradictorias consecuencias que se derivan de
las nuevas funciones socioeconémicas, culturales y «medioambientales» que algunos —no
todos- de estos espacios desempefian para la sociedad espafiola.

En Espafia la primera legislacion que explicitamente actia o normativiza sobre estos
territorios es la Ley 25/1982 sobre Agricultura de Zonas de Montafia, que como ya habiamos
seflalado, trasladaba la filosofia de la Directiva 268/1975 de las Comunidades Europeas
sobre Agricultura de Montafia y Zonas Desfavorecidas. Segin la norma Comunitaria, las
zonas de montafia y zonas desfavorecidas comprenden zonas de montafia, en las que la acti-
vidad agraria es necesaria a fin de salvaguardar el espacio natural, principalmente por razo-
nes de proteccion contra la erosién o para responder a necesidades en materia de ocio, as{
como a otras zonas donde el mantenimiento minimo de la poblacion y el cuidado del espacio
no estan asegurados?'. Delgado Serrano (2004, 208) ha indicado que en esta normativa se
introdujeron, por primera vez, dos innovaciones importantes y relacionadas con lo que serd la

21 Marial Lacomba (1993, 29) ha puesto de manifiesto que para interpretar esta normativa hay que tener en
cuenta los problemas derivados de la crisis econdmica que vive Europa en esos afos, ligada a los problemas eco-
l6gicos y medioambientales, y una creciente receptividad de los poderes ptblicos de las teorfas emanadas desde la
ciencia regional y de la necesidad de la ordenacion territorial.
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nueva politica rural: una clara diferenciacioén territorial frente al enfoque horizontal vigente
hasta la fecha, y la introduccién de unas funciones medioambientales, recreativas y sociales
asociadas a la agricultura.

Asimismo, pensamos que incorpora dos ideas politicas que, en los afios siguientes, aca-
bardn adquiriendo categoria de «atributo central de la accién publica»: por una parte, se
renuncia a intervenir directamente en las causas de la desigual distribucién de los recursos
productivos agrarios —origen de las disparidades entre niveles de renta de los agricultores—
y, de igual modo, se renuncia a cualquier accién de afecte a la esencia del sistema econdmico
—cuya ldgica espacial estd detrds de los desequilibrios territoriales—; y, por otro lado, se
apuesta por la ayuda via subvenciones a fondo perdido a los ingresos de determinados agri-
cultores (u otros agentes sociales). Estas, en este caso, se concretaran en las indemnizaciones
compensatorias®* que, hoy en dia, todavia estan vigentes —aunque hayan cambiado algunos
criterios de concesion y la cuantia de las ayudas—. El Reglamento de la Comunidad 797/85,
actualizard la Directiva de 1975, asegurdndose su integracién en la PAC y una mayor dimen-
sién regional; mientras que el Reglamento de la Comunidad 2328/91 sobre la Mejora de la
Eficiencia de las Estructuras Agrarias, refunde la legislacion previa existente, y establece
la necesidad de un enfoque integral, ademds de unir la recepcién de las indemnizaciones
compensatorias de las zonas de montafia y zonas desfavorecidas a unas pricticas agrarias
compatibles con la proteccién del medio ambiente y la conservacion de los recursos naturales
y paisajisticos.

En este sentido, la Ley espafiola de 1982 sefialara significativamente en su articulo 1°
como objetivo «el establecimiento de un régimen juridico especial para la agricultura de
montafa con el fin de posibilitar su desarrollo social y econémico, especialmente en sus
aspectos agrarios, manteniendo un nivel demogréfico adecuado y atendiendo a la conserva-
cion y restauracion del medio fisico, como hébitat de sus poblaciones»?*. Durante la década
de los ochenta, por un parte, se promulgaran dos Ordenes Ministeriales por las cuales se fijard
basicamente la delimitacién oficial de las zonas de montafia y zonas desfavorecidas (1985,
1986*), mientras que en 1987% se aprobard un Real Decreto que por primera vez formula
ayudas para proyectos de cardcter turistico o artesanal que se podian incluir en planes de
mejora de las explotaciones agrarias ubicadas en zonas de montafia o desfavorecidas®. Este
desenvolvimiento normativo que tiene su punto culminante con el Real Decreto 1887/1991 y
la Orden de 17 de febrero de 1992, que fija un nuevo régimen de ayudas para las inversiones
en explotaciones agrarias de tipo familiar, que esencialmente se dirigen hacia la diversifica-

22 Basicamente se establecen unas ayudas de caricter general que pueden solicitarse si se cumplen ciertas
condiciones y se reside en aquellos espacios definidos oficialmente como espacios de montafia o zonas desfavo-
recidas; junto a éstas se establecen otras subvenciones exclusivas para algunos lugares concretos con desventajas
naturales y productivas especificas o que tengan un claro riesgo de despoblacién.

23 La principal figura de actuacion y de intervencion se fijé en los PROPROM: Programas de Ordenacion y
Promoci6n de Recursos Agrarios de Montafia. Aunque no tuvieron un éxito excesivo.

24 Orden de 6 de marzo de 1985, Orden de 9 de junio de 1986, Real Decreto 1083/86 y Real Decreto
1684/86.

25 Real Decreto 808/87.

26 Por los Reales Decreto 466/90 y 598/92 quedard esencialmente delimitado el espacio que configuran los
municipios que se consideraran como zonas desfavorecidas no de montafia.
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cion de las rentas de forma alternativa a la agricultura (Mairal Lacomba, 2001). La cuantia
de las mismas se estipula dependiendo de la situacion territorial de las explotaciones: siendo
mayores las ayudas para aquellas localizadas en zonas de montafia o zonas desfavorecidas.
Es importante destacar que todas estas acciones se focalizan, pese al discurso oficial, en la
unidad de produccién agropecuaria y/o forestal; aunque, paralelamente se comience a hablar
de desarrollo rural integrado y de la necesidad de diversificar las economias rurales. Por otra
parte, debemos poner de manifiesto que diversas comunidades auténomas aprobaran, a su
vez, leyes sobre zonas de montafia y zonas desfavorecidas siguiendo los postulados de la
normativa espafiola y Comunitaria (Catalufia en 1983%7, Pafs Vasco 1986...). De todas for-
mas, mds alld de estas consideraciones, el grueso de las acciones —y de los recursos— que
incidian sobre estos espacios seguia esencialmente centrado en la Politica Agraria Comun, y
en su ambito de politica de mercados.

En el transcurso de los afios ochenta, la expansion del estado del bienestar y la propia
creacion y desarrollo de los gobiernos autondmicos, redundara en diversas actuaciones
que fomentaran nuevas infraestructuras sociales ubicadas en estos municipios de zonas de
montafia y zonas desfavorecidas, y un crecimiento y/o mejora de las comunicaciones y de
la red de transportes que aumentard la accesibilidad inter e intra esos territorios, y de estos
con los grandes nucleos urbanos. Si bien, no todos los lugares se verdn beneficiados por
igual.

No obstante, en los afios noventa, la confluencia de diversos factores provocara el cues-
tionamiento de una u otra manera de los fundamentos de la Politica Agraria Comun. Entre
ellos, podemos destacar: a) la aceleracién de los procesos de globalizacién y reestructura-
cidén del capitalismo internacional regidos por las politicas neoliberales; b) las tensiones que
recaen sobre el sistema agrario y alimentario europeo -procedentes desde otros competidores
comerciales que presionan para la apertura de mercados y la reduccién del proteccionismo
y de los subsidios, procedentes de ciertos sectores y grupos sociales urbanos europeos que
valoran negativamente el modelo agrario al considerar sus efectos sobre el medio ambiente,
y procedentes de las sociedades en su conjunto que cuestionan la calidad de los alimentos y
de los procesos productivos de los mismos—; c) tensiones internas en el modelo agrario —al
hacerse evidente la fractura de intereses entre la pequefia agricultura familiar y la mediana y
gran explotacion por un lado, y de todas éstas con las grandes empresas agroalimentarias—;
d) la crisis financiera que atravesard la Union Europea, que ademads vive procesos de amplia-
cidn, y la emersion de otras politicas que también requieren nuevos recursos; e) el choque de
intereses entre la politica agraria hasta ahora mantenida y las propias formas de organizacién
del sistema productivo agrario con las politicas de protecciéon del medioambiente que eclo-
sionaran fuertemente durante estos afios; y, f) el conflicto de intereses cada vez mas intenso
entre las diversas funciones que desempefiardan los espacios rurales para la sociedad en la que

27 Una figura interesente creada por la normativa catalana fueron los Planes Comarcales de Montaia, que
iniciaron su andadura en 1989, y que superaban el estricto marco de la explotacién y/o localidad, y proponian una
actuacion de mayor base territorial y objetivos e instrumentos mds integrados. Véase Font y Majoral (2000).
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se insertan. La consecuencia fundamental de estos procesos serd la aprobacién en 1992 de
una amplia reforma de la PAC?8.

Esta reforma supuso, en principio, la separacion entre la produccién obtenida y el acceso
y volumen conseguido de las subvenciones comunitarias, intentando asi desincentivar el
aumento continuado de la produccién —lo que facilitarfa la disminucién del gasto publico
dirigido a cubrir los excedentes—. Al mismo tiempo que se reducian los precios de garantia
de numerosos productos y se constrefifa igualmente los mecanismos de proteccion del mer-
cado interno, se establecieron medidas de acompafiamiento: ayudas a la jubilacién anticipada,
ayudas a la reforestacion de superficies agricolas y ayudas agroambientales?. La adopcion
de estas propuestas politicas afecté de manera importante a numerosas explotaciones ubica-
das en zonas de montafia y en zonas desfavorecidas, en tanto que, por una parte, significé el
arribo de ayudas directas a la renta que comporté la aparicién de un «colchén social» que
amortiguaba las dindmicas del mercado especialmente en las unidades de tamafio medio,
como por otra, supuso la existencia de subvenciones publicas que facilitaron y/o propiciaron
el abandono de las explotaciones agrarias (una «via de escape»), de forma fundamental aque-
llas que ya estaban en situacion de marginalidad o en crisis permanente de viabilidad.

Otras dos decisiones tomadas por la Comunidad Europea tendrdn una incidencia directa
en las zonas de montafia y en zonas desfavorecidas. En primer lugar, la Directiva 43 de 1992
sobre Conservacién de Habitats Naturales, Fauna y Flora Silvestres, muy influenciada por
la celebracion de la Cumbre de la Tierra en Rio ese mismo afio, y que formalizard e institu-
cionalizard la apuesta por una visién conservacionista’® del medio natural y que a partir de
entonces se ha reforzado con las sucesivas normas aprobadas tanto por la Comunidad como
por las administraciones publicas espafnolas —en especial debemos constatar todo el desplie-
gue de figuras de proteccion desde los parques nacionales hasta los espacios de interés natu-
ral, etc., cuya incidencia en muchas de los municipios ubicados en zonas de montafia serd

28 Un antecedente evidente de esta reforma de la PAC se situ6 en la publicacién del informe de la Comision
Europea en 1988 titulado E! futuro del mundo rural. Este documento supone el reconocimiento de una realidad
rural que va mucho mas alld del sector agrario, que es multifuncional aunque, al mismo tiempo, muestra niveles de
desarrollo socioeconémico muy heterogéneos. Asimismo, se sefiala que la clave del futuro de estos territorios esta
en fomentar la complementariedad entre espacio urbano y espacio rural, y en la potenciacién de otras funciones eco-
ndémicas, sociales, culturales y ecoldgicas que puede desempeiiar el espacio rural en el seno de la sociedad europea.
De forma significativa, este mismo afio se aprobé por parte de la Comisién el Reglamento 2052/88, el Reglamento
4253/88 y el Reglamento 4256/88 que suponen la reforma de los fondos estructurales europeos —incluido el
FEOGA-Orientacion, con cuya reforma se pretenden potenciar actividades relacionadas con el ocio y el turismo, con
el patrimonio, con la valorizacion de la artesania local y la proteccion del medio ambiente—. Ademads, aparecen los
Objetivos 1, 2, 3,4, 5y 6 en los que se delimitan los territorios objeto de las ayudas puiblicas. La mayor parte de las
zonas de montafia y zonas desfavorecidas espafiolas se encontrardn bajo el paraguas de los Objetivos 1 (desarrollo y
ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas), 2 (reconversion econdémica de zonas industriales en decaden-
cia), 5 (fomento del desarrollo rural, que, a su vez, se subdivide en 5a —adaptacion de las estructuras de produccion,
transformacion y comercializacion de productos agrarios y pesqueros—, y 5Sb —desarrollo y reajuste estructural de
zonas rurales-.

29 Reglamentos 2078/92, 2079/92 y 2080/92 de la Comunidad Europea. Por otra parte, cabe sefialar que en
1993 se aprob6 la normativa sobre el Cédigo de Buenas Précticas Agrarias que reforzard este inicio de una visién
ambientalista del sector agrario europeo.

30 Esta «vision conservacionista» igualmente se refleja en la Estrategia Territorial Europea de 1999 y en la
Estrategia de la Union Europea para un desarrollo sostenible de 2001.
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muy intensa—. Esta fue modificada en parte por la Directiva 62 de 1997, que incluird una
nueva figura de proteccion: la Red Natura 2000. En segundo lugar, la puesta en marcha de los
proyectos Leader. Esta Iniciativa Comunitaria, tanto la versién Leader I (1991-1994), como
el Leader IT (1995-2001) y el Leader+ (2003-2006) acabaran teniendo en los afos siguientes
un enorme predicamento e impacto en las dreas rurales europeas y espafiolas®'. La filosoffa
nuclear de estas iniciativas —de forma semejante a otras Iniciativas Comunitarias como el
INTERREG o nacionales como el PRODER, por ejemplo—, se concreta en estimular las
iniciativas de desarrollo rural a nivel local con valor demostrativo en la totalidad de las zonas
rurales, y basadas en una integracién entre las diversas medidas sectoriales y en una activa
participacion de los agentes econdmicos y sociales —ésta se logrard a través de los grupos de
accién local— (Delgado Serrano, 2004, 231). Entre sus rasgos basicos podemos identificar
en enfoque descentralizado, integrado y ascendente, y por la promocién de la innovacién
en el dmbito de la cooperacidn entre los territorios y los actores locales, y la apuesta por la
sostenibilidad del desarrollo (Lépez Pastor, 2001, 247). En la actualidad, podemos aseverar
que mds del 90% de la superficie de los municipios que oficialmente integran las zonas de
montafia y zonas de desfavorecidas en Espafia, estaria cubierta por un proyecto Leader+ o un
PRODER 2.

Empero a la importancia de todo este acervo legislativo y politico, en el caso concreto
de las zonas de montafia, la accién publica seguird pivotando alrededor de las actuaciones
en materia agraria y rural. De forma significativa, durante gran parte de la década de los
noventa, solamente podemos subrayar el Dictamen del Comité de las Regiones de la CE de
21 de abril de 1995 sobre la Carta Europea de las Regiones de Montafia, la Recomendacion
de la Asamblea Parlamentaria del Consejo de Europa de 1995 relativa al proyecto de Carta
Europea de las Regiones de Montaiia y el Dictamen de 1997 del Comité de las Regiones de
la UE sobre una politica de agricultura de zonas de montafia, que en todos los casos no son
mas de declaraciones de intenciones que coinciden con la ideas-fuerza dominantes de la
politica agraria, rural y medioambiental europea; siendo de mayor entidad —pero sin tener
cardcter de legislacion ni de norma— el Informe sobre una nueva estrategia para las zonas de
montafia de la Comisiéon Europea de 1998.

Avanzada la década la necesidad de una nueva reforma de la PAC volvié a la escena poli-
tica europea, ante el mantenimiento de las tensiones que ya propiciaron la gran reforma de
principios de la década de los noventa. El anticipo de por donde podian transcurrir los cam-
bios se puede encontrar en los acuerdos de la Conferencia sobre Desarrollo Rural de Cork de
noviembre de 1996, que se recapitulan en su Declaracion bajo el titulo de «Por un medio rural
vivo», y que vuelve en el fondo a reivindicar un discurso oficial sobre un enfoque integrado
y multisectorial de desarrollo rural basado en el reconocimiento de la multifuncionalidad de
la agricultura. También serdn substantivos los resultados de la Consejo Europeo de Cardiff de
junio de 1998, que decide la integracién de medidas de protecciéon medioambiental en todos
los 4mbitos de la politica de la Unién Europea.

31 Segtin Esparcia (2004) los 145 proyectos Leader+ existentes en nuestro pais, actian sobre una base terri-
torial que equivale al 50% del territorio espafiol y agrupan al 19% de la poblacién, contando con un compromiso
de inversion publica de 795 millones de euros. Este autor sefiala como el PRODER 2, con 162 proyectos activos,
mueve otros 798 millones de euros de inversion publica (aunque los Leader+ de Andalucia y Madrid son a la vez
PRODER 2).
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En este sentido, el Consejo Europeo celebrado en Berlin en marzo de 1999 aprueba otra
reforma de la PAC, que se ha conocido por Agenda 2000. Entre sus decisiones mds impor-
tantes debemos destacar las medidas tendentes a reducir la intensificacién productiva agra-
ria, la continuacién del desmontamiento del proteccionismo del modelo agrario europeo, el
reforzamiento del sistema de ayudas directas a la renta de los agricultores, la consideracién
de las medidas agroambientales relacionadas con el agro como obligatorias, la promocién
de la agricultura ecolégica y la consolidacion de la politica de desarrollo rural con un fuerte
sesgo de desarrollo rural sostenible —ésta serd considerada como el segundo pilar de la PAC,
aunque seguird teniendo un peso exiguo en los presupuestos comunitarios—.

Su traslacién legislativa vendra con la aprobacién del Reglamento Horizontal 1259 de
1999 (que introduce la ecocondionalidad y la posibilidad de modulacién) y, sobre todo, el
Reglamento 1257 de 1999 sobre Desarrollo Rural. Este refunde toda la normativa sobre desa-
rrollo rural existente previamente, que a partir de ahora se articula en dos grandes tipos de
actuaciones, en primer término, las medidas de acompaiiamiento —una parte de las cudles
afectan muy especialmente en las zonas de montafia y zonas desfavorecidas, de igual forma
se mantiene para estos espacios las indemnizaciones compensatorias’*>—, y, en segundo tér-
mino, las medidas de modernizacion y diversificacion®. Una novedad es que se fuerza a que
cada Estado miembro —y cada dmbito regional dentro de los mismos— formule un Planifi-
cacién (un Plan o Programa) de Desarrollo Rural para el periodo 2000-2006; lo que en prin-
cipio persigue es construir una visiéon mds integral del desarrollo propuesto con un dmbito
territorial mas amplio de gestién, ordenacién y actuacién, y que tendrdn como medidas
«estrella» las inversiones en proteccion y conservacion del medio*, las destinadas a mejoras
de las estructuras y sistemas de produccién agrarios, y el impulso de las actividades de ocio
y turismo —como se puede comprobar facilmente si se analizan el PDR de Espaiia y el ela-
borado por cada una de las 17 CCAA—. Debemos resaltar que las tinicas medidas que deben
consignar y presupuestar todos estos planes en toda la UE son las ayudas relacionadas con
la proteccién medioambiental. Se establece, asimismo, que tienen prioridad en recibir éstas
aquellas explotaciones agrarias reconocidas como ecoldgicas, aquellas otras que realicen
actividades complementarias relacionadas con la conservacién del espacio rural y la protec-
cion del medio, y aquellas unidades ubicadas en zonas de montaifia y zonas desfavorecidas.

32 El importe de éstas variara entre los 25 y los 200 euros por hectdrea. Sin embargo, se afiaden a las zonas
desfavorecidas ya delimitadas, otra nueva opcion «las zonas con limitaciones medioambientales». Ello, segin la
Comisién Europea (2000) permitira a los agricultores radicados en ellas beneficiarse también de los pagos destina-
dos a compensar los costes y el lucro cesante derivados de dichas limitaciones. El importe mdximo de esta ayuda es
de 200 euros por hectdrea. Uno de los requisitos para la concesion de dichas ayudas es que la superficie de las zonas
sujetas a limitaciones medioambientales unida a la de las zonas desfavorecidas por desventajas naturales especificas
no supere el 10% de la superficie total del Estado miembro considerado.

33 Las medidas de acompafiamiento serdn financiadas por el FEOGA Garantia en todo el territorio de la UE,
mientras que las medidas de modernizacion y de diversificacion seran financiadas por el FEOGA Orientacién en
aquellas regiones Objetivo 1, y por el FEOGA Garantia en el resto.

34 Una buena sintesis de las medidas agro-agroambientales y la conflictividad en torno a las mismas derivada
tanto de los intereses contrapuestos de los agentes sociales que intervienen como por los intereses dispares de las
diversas administraciones puede verse en Paniagua (2001, especialmente son interesantes las Conclusiones, en la
pdgina 95).
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Segtn la Comisiéon Europea (2003) en el conjunto de la UE se destinard un total de
52.500 millones de euros a sufragar todos los programas de desarrollo rural y los proyectos
Leader. Por grandes partidas, podemos resefiar que la principal son las medidas agroambien-
tales con 13.438 millones de euros, las de adaptacion y desarrollo de las dreas rurales con
12.649 millones, las ayudas a zonas de montafia y zonas desfavorecidas con 6.128 millones
y la forestacion de tierras con 4.807 millones. Por cierto, de toda esta cuantia los proyectos
Leader+ solamente se beneficiaran de 2.100 millones de euros. Ahora bien, esta estructura
cambian al hablar de la realidad espafiola, puesto que de 15.112 millones de euros® previs-
tos para este periodo 2000-2006 (MAPA, 2004), las indemnizaciones compensatorias solo
suponen 563 millones, lejos de los 8.602 millones destinados a mejoras estructurales y de
las condiciones productivas agrarias, y siendo igualmente superado por los 4.379 millones
dirigidos a medidas de mejora ambiental (de los que a silvicultura y acciones de proteccién y
mejora ambiental y a forestacion de tierras fluirdn unos 3.100 millones de euros). De forma
significativa, y pese al discurso oficial, a diversificacion econémica del medio rural se desti-
nardn unos 1.418 millones (el 9% del total) y a formacién 112 millones (el 0,7%).

La perspectiva omnipresente en el debate politico es la ampliacién de la Unién Europea
hacia es este europeo —que finalmente se produjo el afio 2004 con la incorporacién de
la Rep. Checa, Eslovaquia, Chipre, Malta, Polonia, Hungria, Eslovenia, Lituania, Letonia
y Estonia—, y, derivado de ello, la necesidad de encontrar un mecanismo que permitiese
compaginar, a la vez, el mantener la visiéon neoliberal de las finanzas publicas europeas
—pacto de estabilidad presupuestaria— y, por tanto, de no incremento sustantivo del gasto,
con la segura obligacion de destinar importantes recursos hacia los sectores productivos de
los nuevos estados miembros (cuyos niveles de vida son nitidamente inferiores a la media
de la UE de los 15). Esta opcidn estratégica llevard a plantear una nueva modificacion de las
politicas europeas, especialmente de las politicas agrarias —lo cual no es de extrafiar, ya que
concentran casi la mitad del gasto europeo— y de las politicas estructurales no agrarias. Asi,
a penas cuatro afios después de la dltima reforma, y después de dilatadas discusiones entre la
Comision y los estados miembros —los 25—, se llegd a un consenso del cual emand la nueva
PAC aprobada en el Consejo de Ministros en junio de 2003, si bien se introdujeron cambios
en julio de 2004.

Los principales caracteristicas de esta reforma de la PAC, en materia agraria, se concen-
tran en las siguientes: eliminar el vinculo entre la produccién obtenida y las ayudas direc-
tas potencialmente conseguidles (desacoplamiento); en supeditar la recepcién de ayudas al
cumplimiento de requerimientos y normas sobre medio ambiente en su acepciéon mds laxa y
al cumplimiento del cédigo de las buenas practicas agrarias (condicionalidad); fomentar un
nuevo sistema de asesoramiento de las explotaciones agrarias; y la aplicacion de un sistema
combinado de modulacién de las ayudas directas (de las que estardn exentas las pequefias
explotaciones) y de regresividad de las subvenciones en términos de que éstas disminuirdn a
medida de que aumente el tamafio de la unidad de produccion, y esos recursos se destinaran

35 Fijémonos que a la promocién de actividades turisticas y de artesania solamente se destinardn 186 millo-
nes de euros, a pymes rurales 132 millones y a patrimonio rural y cultural un total de 244 millones. Y eso que en
el discurso oficial estos son tres de los pilares donde debe asentarse el desarrollo de las dreas rurales espafiolas y
europeas.
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a medidas de desarrollo rural (Molinero, 2003) (Massot, 2004). Mas all4 de continuar con la
revision de algunas OCM, estos cambios hacen referencia a las ayudas que reciben los agri-
cultores, mientras que se sigue apoyando decididamente el modelo agrario y agroalimentario
capitalista europeo, aunque, si bien, se han introducido una serie de medidas y disposiciones
tendentes a la renacionalizacion de las politicas agrarias y rurales.

Desde el punto de vista de la politica de desarrollo rural los cambios se establecen en dos
ambitos: en el primero, se delimitan tres grandes ejes programadticos: la competitividad del
sector agrario y forestal, una gestion medioambientalmente adecuada de las tierras agrarias
y forestales, y una apuesta por la calidad de vida, la multifuncionalidad y la diversificacion
de las economias rurales. Como vemos, esencialmente, de lo que se estd hablando es de
una propuesta de «desarrollo sostenible institucional»*. En el segundo, se establece, por un
lado, un tnico fondo de desarrollo rural (Fondo Europeo Agrario para el Desarrollo Rural
—FEADR—), y, por otro, se formula una prevision del gasto en desarrollo rural articulado
en esos tres grandes ejes programaticos y en los proyectos Leader, para todo el periodo
2007-2013. Mientras el primer pilar de la PAC —politica de mercado— dispondra de 56.000
millones de euros, el segundo pilar, el desarrollo rural contard con unos 33.000 millones de
euros, mientras que a los proyectos Leader se dirigirdn unos 7.000 millones de euros.

Las politicas y las medidas especificas de zonas de montafia y zonas desfavorecidas se
incluyen en el Eje 2 de gestion medioambiental de las tierras agrarias y forestales. La co-
financiacién de la UE de estas medidas podra llegar hasta el 80% y se seguird manteniendo
el sistema de indemnizaciones compensatorias —aunque ahora el maximo por hectdrea se
fija en 250 euros—.

Desde la dptica de las zonas de montana, la celebracién del Aio Mundial de las Mon-
taflas en el 2002 propicié un renovado protagonismo de estos territorios para las diversas
administraciones publicas espafiolas y europeas. Asi, en el afio 2003 se publicaron tanto el
Dictamen del Consejo Econémico y Social Europeo (CES 1025/2002) sobre El Futuro de
las zonas de montafa en la Unién Europea, como el Informe del Comité de las Regiones de
la Unién Europea sobre las Medidas comunitarias a favor de las zonas de montafia (CDR
182/02), y la declaracién elaborada por la Asociaciéon de Autoridades Politicas de Regiones
de Montafia en torno a la Integracion de las regiones de montafia en las politicas comunita-
rias y en la politica europea de montafia, que, con ligeros matices, inciden en demandar una
politica especifica y particular para promover el desarrollo de las zonas de montafa europeas,
y éste debe realizarse a partir de la mejora de la calidad de vida y la diversificacion de las
actividades econémicas. Un afio después, en el 2004, se hizo puiblico un estudio realizado
por el Nordic Center for Spatial Development para la Comisién Europea, titulado Mountain
areas in Europe: analysis of mountain areas in EU members, acceding and other european
countries. Esta interesante investigacion, después de analizar pormenorizadamente los pun-
tos débiles y los puntos fuertes de estos territorios, propone como posibles vias de actuacién
para auspiciar el desarrollo econémico de las zonas de montafia europeas, las siguientes: el

36 Efectivamente, este mismo aiio 2003, en la Segunda Conferencia Europea sobre Desarrollo Rural celebrada
en la ciudad de Salzburgo, organizada por la UE, se definié como objetivo central el garantizar la sostenibilidad del
desarrollo econémico, medioambiental y social de las zonas rurales.
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focalizar la agricultura de montafia en productos de calidad, una politica de preservacién de
tierras, el reconocimiento de todos los valores de los bosques de montafia, un proceso de
transicion de las actividades manufactureras ubicadas tradicionalmente en estos lugares, la
promocidn del turismo, la reduccidn de los efectos de barrera de las montafa en términos de
infraestructuras, el desarrollo de funciones urbanas y potenciar las relaciones entre las zonas
de montafia y las ciudades, y, finalmente, la promocién del desarrollo sostenible?’.

Dicho trabajo también pone de manifiesto tres tendencias que confluyen y condicionan
la realidad de las zonas de montafia: una que busca convertir a éstas en museos abiertos y
espacios de recreacién y de proteccion de la naturaleza para las sociedades urbanas indus-
triales, otra que ve las zonas de montafia como espacios explotados o sobreexplotados, y una
tercera que se concreta en el abandono de estos territorios. En Espafia podemos subrayar el
papel de la aprobacion de la Carta de las Montafias en julio de 2003, que, de forma esencial,
declara la trascedencia de favorecer un desarrollo equilibrado y el bienestar de los ciudada-
nos, asi como la utilizacién racional y sostenible de los recursos, la defensa de los valores
objetivos/subjetivos de estos espacios para la sociedad, la conservacién prioritaria del patri-
monio natural y cultural y su puesta en valor, y el reconocimiento del papel que desempefian
para la sociedad de la que forman parte. Sin embargo, de momento en ambos casos no se ha
traspasado la frontera de lo académico y/o declarativo para convertirse en el sustrato de una
legislacion ad hoc.

Por otra parte, cabe indicar que de entre las medidas dirigidas a zonas de montafia y
zonas desfavorecidas y que mas predicamento estin teniendo este inicio de siglo, tanto entre
quiénes investigan la realidad de estos territorios como de aquellos otros que gestionan e
implementan proyectos o programas de desarrollo, hay que destacar: la conservacion del
espacio natural’$, la explotacién del recurso patrimonio y del recurso paisaje®, y a la promo-

37 Los autores de este estudio sefialan como claves para el futuro de las zonas de montafia europeas: la pro-
mocion de sistemas que den valor anadido a sus especificidades (el cual debe tomar en consideracién el conjunto
del proceso de produccidn, fabricacién y comercializacion); el fin del aislamiento; y construir una base econdémica
asentada sobre la multifuncionalidad y la pluriactividad (NSCD/UE 2004, 214).

38 Troitifio (1995, 23) ha llamado la atencién sobre «la proliferacion de espacios protegidos, asi como la loca-
lizacion prioritaria en zonas de montafia y zonas desfavorecidas, plantea la necesidad de coordinar la ordenacién del
territorio, la planificacién ambiental y el desarrollo rural (...). Resulta imprescindible integrar la conservacién en
el marco de programas integrados que contemplen las dimensiones ambientales y socioecondémicas del desarrollo.
Sélo incorporando a la poblacién local en los procesos de declaracion y gestion de los espacios protegidos se podra
avanzar en una linea de conservacion activa». En este sentido, Ojeda (2000, 282) nos recuerda que «la declaracién
de un espacio como ‘parque’ de lugar a una diferenciacion social en la percepcion y uso del mismo, de tal forma que
sus habitantes se sienten excluidos de su propiedad, uso y gestion, aunque contintdan contempldndolo esencialmente
como un recurso productivo; mientras que los visitantes sostienen una vision mds patrimonial y conservacionista del
nuevo parque, percibiéndolo y usandolo como un territorio o un paisaje a disfrutar por todos».

39 Ojeda (2004, 278) ha puesto de relieve que «los paisajes son, a la vez, realidades fisicas objetivas y miradas
subjetivas e histéricas o hechos culturales. La bisqueda de armonias y equilibrios entre la conservacion y amplia-
cién del patrimonio, el crecimiento econdémico y el desarrollo cualitativo y complejo de una sociedad es tarea funda-
mental en la que debe procurarse, por una parte, la proteccion sin congelacién de paisajes y monumentos naturales
e histdricos y, por otra, la consolidacion progresiva y catalogacion patrimonial de nuevas formas de hacer cultura
territorial».
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cion del turismo rural no intensivo®. A las que debemos afiadir el fomento de la innovacién
empresarial y de los procesos de difusion*'. Apuestas de notable interés que, como es facil
comprender, muestran una estrecha relacion con los planteamientos de desarrollo sostenible
institucional.

En este contexto, en la actualidad la accién publica en aquellas zonas de montafia o
zonas desfavorecidas se vertebra por la superposicion contradictoria y conflictiva de diver-
sas politicas: las medidas destinadas especificamente a estos espacios —indemnizaciones
compensatorias—; la politica agraria que influye via control de precios y mercados y via
subvenciones; las actuaciones derivadas de la politica de desarrollo rural (medidas de acom-
pafiamiento, mejora de las estructuras y comercializacion agrarias, diversificacion de la base
econdmica...); las consecuencias de las politicas medioambientales (Estrategias Forestales
Europea y Espaiiola, Agenda 21, multiplicidad de figuras e instrumentos de proteccién de
espacios naturales, manejo sostenible de los recursos naturales y del suelo, buenas practicas
agrarias, lucha contra el cambio climético, acciones para el control de los residuos...); las
Iniciativas Comunitarias, tanto las propiamente dirigidas a &mbitos rurales (Leader+ y PRO-
DER 2), como las de caracter mas general INTERREG III, EQUAL, URBAN); las inversio-
nes derivadas de los Fondos Estructurales; y, claro estd, las politicas nacionales y regionales
de orden macroecondmico, infraestructural y de servicios basicos esenciales. Situacidon que
no deberfan obviar a aquellos que desde la esfera académica como desde el dmbito politico
tratan de ofrecer respuestas para promover el desarrollo de estos territorios, mayoritaria-
mente rurales.

V. AMODO DE CONCLUSION

Las zonas de montafia y zonas desfavorecidas, basicamente espacios rurales, en Espaiia
muestran un notable grado de heterogeneidad en sus estructuras econdémicas, sociales y
culturales, ademds de caracterizarse por unas estructuras ecoldgicas igualmente dispares.
Esta realidad poliédrica en los udltimos afos se estd viendo tensionada en cuatro frentes:

40 Delgado, Gil, Hortelano y Plaza (2003, 12) han destacado la trascendencia para las dreas rurales del bino-
mio «territorio y patrimonio», ya que «en €l se sustenta la mayor parte del creciente peso que estd tomando el
turismo como actividad que, poco a poco, va influyendo cada vez de forma mds decisiva en el desarrollo local de los
territorios de montana». No obstante, Plaza (2002, 102), reconoce que «los resultados introducidos por el turismo
rural (...), hacen que este diste mucho de ser hoy en dia una alternativa econdmica consolidada en ellos, pero si
ha empezado a ser complementaria en muy poco tiempo». Para este autor puede hablarse de efectos inducidos del
turismo rural (siempre hablando de una opcién no masiva ni intensiva) como son la recuperacion, revitalizacién y
redinamizacién de productos tipicos y de recursos gastronémicos, la ordenacién y promocién del paisaje y del patri-
monio ecocultural y temdtico.

41 Noguera, Ferrer y Esparcia (2004) han detectado lo que denominan como nuevos factores de desarrollo
territorial para areas periféricas en la UE, y que pueden concretarse en los siguientes: la innovacion y las redes
empresariales, el uso de la potencialidad que deriva de las tecnologias de la sociedad de la informacién, la gober-
nanza (entendida como participacién de todos los agentes sociales en el proceso de toma de decisiones, que debe
ser un proceso ascendente), el papel del capital social (presencia de instituciones, organizaciones sociales y redes
sociales), y, finalmente, el creciente e importante papel del turismo en las estrategias de desarrollo. En términos
parecidos, véase el trabajo de Rosenfeld (2002), aunque éste focaliza su atencion en el rol de los sistemas de clusters
empresariales como motor potencial de desarrollo de las zonas mas desfavorecidas.
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las transformaciones internas que estd viviendo el sector agroalimentario y la crisis perma-
nente de viabilidad de la agricultura familiar; los cambios en la organizacion espacial de la
actividad y de la poblacién que son consecuencia de la reestructuracion neoliberal en la que
actualmente estd inmerso el capitalismo; por las nuevas funciones socioecondémicas, socio-
culturales y medioambientales que para la sociedad urbana desempefian o deben desempefar
los espacios rurales —y los conflictos de uso y de legitimidad que de ellas se derivan—; vy,
por el impacto, a veces contradictorio, de las diversas politicas que se implementan sobre
estos espacios (agrarias, rurales, iniciativas comunitarias, estrategias forestales, proteccién
ambiental, acciones infraestructurales...), y que se desenvuelven, cada vez mds nitidamente,
bajo el paradigma del desarrollo sostenible institucional.
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ANEXO:
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Mapa 1. Zonas de montafia y zonas desfaveorecidas
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Mapa 3. Densidad media
de poblacion en enero de
2004 (hab.km2): zonas
de montafia
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Mapa 5. Tasa media anual de
crecimiento de la poblacion
entre 1991 y el 2004 (%): zonas
de montafa
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Mapa 6. Tasa anual media de
crecimiento de la poblacion
entre 1991 y € 2004 (%)
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Mapa 7. Peso del sector agrario
en el empleo de cada municipio
de las zonas de montaria
en el 2001 (%)
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Mapa 8. Peso del sector agrario ‘-4
en el empleo de cada municipio
en el 2001 (%)
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Mapa 9. Peso del sector industrial
en el empleo de cada municipio
de las zonas de montaria
en el 2001 (%)
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Mapa 11. Peso del sector terciario
en el empleo de cada municipio
de las zonas de montafa
en el 2001 (%)
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