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marco tedrico y conceptual. La segunda parte se dedica a investigar la evolucion de las
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Espaiia. Por ualtimo, una tercera parte incluye la delimitacion y presentacion de los

principales rasgos geograficos del territorio objeto de estudio.

El Tomo II se centra en analizar la incidencia de las principales intervenciones

politicas desarrolladas en el ambito de estudio desde los afios 50 v 60.

Por ultimo el Tomo III contiene en primer lugar un capitulo dedicado a analizar la
incidencia de las acciones de desarrollo local, concretamente la de la Iniciativa Europea
Leader I. En segundo lugar, se aborda el estudio de las dinamicas territoriales de las
distintas comarcas, durante las ultimas décadas, en relacion con las politicas aplicadas en
ellas. Asi mismo se establece una tipologia de areas con algunas directrices para futuras
intervenciones. El volumen finaliza con las conclusiones generales, junto a los anexos,

fuentes, normativa, bibliografia e indices especificos.
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INTRODUCCION GENERAIL



Las areas de montafia juegan un papel de primer orden en la organizacién y
dinamica del espacio geografico. Este hecho resulta especialmente significativo en Espatia,
pais mas montafioso de Europa Occidental, después de Suiza, y en regiones como la de
Castilla y Leon, que es la comunidad auténoma en la que presentan una mayor extension.
Se trata de territorios de gran personalidad fisica y natural, ademas de socio-cultural y
productiva que cumplen una funcion destacada en nuestra calidad de vida, constituyendo
también espacios de gran valor ambiental, codiciados para una explotacion y un

aprovechamiento, que en ocasiones resulta abusivo y esquilmante.

En relacion con lo anterior las areas de montafia son ademas realidades complejas
con gran diversidad en sus condiciones ecologicas, a las que se han adaptado secularmente
los grupos humanos, desarroilando histéricamente originales formulas de organizacidn
econdmica y gestion espacial. Esta adaptacion ha dado lugar a espacios sociales en los que
se configuran originales modelos territoriales, marcados por fragiles e inestables

equilibrios entre la sociedad y el medio.

En Espafia desde los afios cincuenta los procesos de desarrollo urbano e industrial,
y la incorporacion de la montafia a los flujos demograficos, econémicos y financieros
generales, han propiciado la quiebra y la desarticulacion progresiva de los distintos
modelos territoriales conformados a lo largo de siglos. La montafia espafiola ha entrado asi
en una nueva dinamica de crisis marcada basicamente por procesos de €xodo de la
poblacion, abandono de espacios agrarios, fuerte reconversion de los sectores productivos.
A esto hay que afiadir la irrupcion de actividades de procedencia urbana como la segunda
residencia, las estaciones invernales, las areas de recreo en la naturaleza o ¢l turismo rural.
Todo ello ha provocado que vayan consolidandose en estas areas formas de organizacion
territorial y econémica muy distintas a los tradicionales. Como consecuencia de todo ello
se producen graves conflictos y problematicas, deterioros irreversibles en los ecosistemas y
el patrimonio cultural, despoblamiento, envejecimiento de la poblacion, marginalidad

social, etc.

Es en el contexto de esa dinamica reciente adquieren gran significado las

intervenciones politicas llevadas a cabo, constituyéndose como elementos modeladores de
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la evolucién de las distintas areas y de su modelo de organizacion. En este sentido el
desarrollo de las intervenciones en la montafia espafiola, ha mostrado un importante retraso
con respecto a los distintos paises de nuestro entorno pues no ha tenido caracter especifico
hasta la aprobacion de la Ley de Agricultura de Montafia de 1982, lo que evidencia una

tardia concienciacion sobre los problemas de estas areas.

De esta manera, la intervencion en las areas montafiosas hispanas ha estado
dominada por diversas politicas sectoriales, destacando las repoblaciones y acciones
forestales, las de mejora estructuras agrarias, o las de infraestructuras y servicios bésicos,
entre otras. Esta aunque con algunas transformaciones, se prolongan hasta la etapa mas
reciente, en el marco de las comunidades autéonomas y la integracion en la UE,
constituyendo una larga experiencia que conviene tener en cuenta para no reiterar errores.
En la etapa actual, la intervencion en la montafia, adquiere una nueva dimension ante la
reforma de las politicas tradicionales y el ensayo de nuevas estrategias que efectuan las
comunidades auténomas en el marco la Union Europea. Cobran asi interés y se convierten
en temas de debate aspectos tales como: el impacto de la reforma de la Politica Agraria
Comunitaria, los resultados y la viabilidad de estrategias novedosas como la proteccion
activa a los espacios y recursos naturales, o el desarrollo local mediante los programas

Leader, etc.

Todas las politicas desarrolladas en la montafia, pueden considerarse como un
factor que ha tenido y esta temiendo, un peso destacado en su dinamica territorial, la
reorganizacion espacial que tiene lugar, sus problematicas y conflictos. De esta forma
profundizar en su conocimiento puede resultar de gran interés tanto para explicar su
realidad actual, como para orientar las intervenciones actuales y de futuro hacia un

desarrollo arménico y ordenado.

Las apreciaciones anteriores aconsejan reforzar estudios e investigaciones que
hagan hincapié en la comprension tanto de los mecanismos de intervencion como de sus
efectos territoriales. Esta tarea requiere entender la montafia desde perspectivas globales y
flexibles que integren tanto su realidad fisica como la socioeconomica y politica en toda su

complejidad dinamica. En este sentido los recientes enfoques integradores de caracter
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geografico, pueden resultar validos aportando una nueva vision del territorio y su
organizacion, que haga posible clarificar las claves de su dindmica y el papel de las

acciones politicas.

En relacion con los anteriores planteamientos la investigacion que comienza tiene
como finalidad principal el analisis de las politicas terrtoriales y su incidencia en la
dinimica de las areas de montafia pertenecientes al Sistema Central Castellano-Leonés,

durante la etapa que va de 1950 a 1997,

El marco territorial elegido se considera representativo de los espacios montafiosos

del interior peninsular, de su dinamica y de las intervenciones desarrolladas en ellas.

Presenta con una superficie de mas de 11.900 sz y una poblacién que en 1996 superaba
los 250.000 habitantes, albergando una gran diversidad de areas, desde la Sierra de Ayllén
a la de Gata pasando por las de Guadarrama, Gredos, Béjar, o la Sierra de Francia. Ademas
estos espacios muestran una notable tradicion de investigaciones geograficas y otras afines,
geologicas, botanicas, histdricas, etc., en sus distintas areas pudiendo pese a su dispersidon
resultar Gtiles como punto de partida para los fines propuestos. Asimismo en todo el
conjunto territorial se han aplicado una extensa gama de politicas territoriales, desde las
mas tradicionales a las mas actuales, que sin duda han influido en las distintas formas con

las que han evolucionado.

Por otra parte la extension del citado territorio, permite obtener visiones amplias y
de conjunto, con lo que podran paliarse previsibles vacios o faltas de informacion
puntuales. Hay tener en cuenta que la adopcion de este tipo de escalas, resulta ademas de
gran valor a la hora de perfilar politicas de actuacién en la montafia. A partir de los
planteamientos expuestos, de una forma flexible los objetivos de la investigacion se

concretarian en los siguientes:

1.- Clarificar y mostrar las relaciones entre las metodologias de intervencién

territorial y las de analisis geografico.

2.- Reflexionar sobre las principales nociones y conceptos de areas de montaiia,

-4-



centrandonos en los de caracter geografico global y en los relacionados con la intervencion

politica.

3.- Estudiar y sistematizar las claves de los modelos de intervencion en la montafia

y su evolucion, tanto en Espafia como de algunos paises e instituciones europeas.

4 - Analizar los caracteres de las politicas territoriales mds representativas aplicadas
en las areas del S. Central Castellano-Leonés desde los afios 50, evaluando su incidencia en

las distintas areas.

5.- Comprender y explicar las principales dinamicas que han tenido lugar en las
distintas areas de estudio, poniéndolas en relacion con las intervenciones politicas

aplicadas en ellas.

6.- Establecer una tipologia de espacios comarcales en funcion de los modelos de la
dinamica global que han tenido lugar en el territorio. Caracterizar en cada caso los
elementos basicos de su organizacion y problematica actual, proponiendo algunas lineas de

actuacion para tratar de resolverla.

La gran amplitud de los objetivos y las tematicas, aconseja en primer lugar tener en
cuenta los trabajos ya realizados, y en segundo adoptar en la investigacion perspectivas
flexibles, abiertas, e integradoras en las que pueden tener mayor interés las visiones de
conjunto y las interrelaciones entre las diferentes tematicas que la profundizacion
especifica en los distintos aspectos. Teniendo esto en cuenta para alcanzar los objetivos
marcados el trabajo se desarrolla progresivamente en las cinco partes en las que se agrupan

los distintos capitulos en los que se estructura la investigacion y que son los siguientes:

La primera parte tiene un caracter predominantemente conceptual y metodologica,
basada en la revision y la puesta al dia tanto de los conceptos como de los métodos de
estudio y procedimientos de intervencion en las areas de montafia. Se establece asi un

marco que sirva de apoyo al resto de la investigacion.



La segunda parte al estudio se dedica a analizar la evolucién de las distintas
estrategias y de los modelos de intervencion desarrollados tanto en la montafia europea,
como en la espafiola. Se trata asi conectar la tematica a investigar en el contexto
sociopolitico, y econdmico internacional en el que esta teniendo lugar, profundizandose en

el conocimiento comparado de algunas de las experiencias y trayectorias mas notables.

La parte tercera consiste en una presentacion basica de los principales caracteres la
organizacion natural y de la evolucion historica del territorio objeto de estudio con caracter
de sintesis. Esta labor sirve de punto de partida de la parte cuarta que tiene un caracter
mucho mas analitico y ocupara la parte central de la investigacion, consistente en el
analisis y la evaluacion de las principales intervenciones desarrolladas en el mismo,

valorando su influencia en la dindmica territorial y sus transformaciones.

La investigacion se cterra con una quinta parte que se caracteriza por su orientacion
mas interpretativa y aplicada. Asi en primer término se proceden a interpretar las claves de
la dindmica reciente de las distintas comarcas, teniendo en cuenta la influencia de las
politicas territoriales desarrolladas. En segundo término, se procede a realizar una tipologia
de espacios en funcion, de los caracteres de su evolucion en relacion con las intervenciones
realizadas y de su organizacion y logica actual. En cada caso se desarrollan los aspectos
sefialados, concluyéndose con la propuesta de algunas lineas maestras para futuras

actuaciones, para contribuir al desarrollo, global, arménico vy sostenido de las areas.



PARTE PRIMERA

MARCO TEORICO CONCEPTUAL




Una vez expuestos los planteamientos generales que van a guiar la investigacion se
dedica esta primera parte, a una reflexién teérico-metodolégica de caracter amplio. En
ella desde una perspectiva flexible y plural se lleva a cabo una aproximacion a los
principales aspectos tematicos y postulados epistemologicos, conceptuales y
metodologicos en los que se apoya el trabajo. De esta forma esta parte se estructura en las

siguientes partes:

1.- Se dedica a enmarcar y conectar los ejes tematicos de la investigacion con
algunos de los postulados de la disciplina geografica y su evolucion historica. Hecho esto
seran presentados los enfoques y lineas de investigacion en las que se basard nuestro

trabajo. Aspectos que se trataran en el epigrafe, La Geografia y la intervencion termtorial.

2.- Se revisa la evolucion de los conceptos de "Montaiia"”, insistiendo en su
evolucion desde las épocas precientificas al momento actual. Con ello se tratan de
clarificar ciertas nociones y términos que presentan un significado ambiguo y tienen

conexion con los aspectos a investigar.

3.- Por ultimo se analiza el estado del conocimiento actual de nuestro Ambito de
estudio, desde una perspectiva global y evolutiva. Se intenta con ello llevar a cabo una
puesta al dia de la cuestion que nos permita abordar nuestro trabajo de manera adecuada y

consistente.

En definitiva se realiza un esfuerzo reflexivo que se centra por una parte en la
revision de los enfoques teoricos y metodologicos en los que se basara la investigacion, por
otra en una clarificacion conceptual y de la terminologia que en ella se empleara.
Asimismo se efectua una aproximacion al estado del conocimiento de nuestro ambito de

estudio, como punto de partida.



CAPITULO 1. LA GEOGRAFIA Y LA INTERVENCION TERRITORIAL.

El espacio geografico organizado por una sociedad y gobernado por sus poderes
publicos constituye un territorio, en el que el grupo humano proyecta sus distintas
estructuras y dimensiones. En este sentido, la dimension politica constituye uno de los
componentes principales de ese territorio, expresandose a través de intervenciones pablicas
que tienen lugar en el mismo, constituyendo una de las claves modeladoras de su

funcionamiento y evolucidn.

La geografia, disciplina que tiene como principal objeto de estudio y analisis del
"espacio geogrifico” ) y por tanto de esa realidad territorial, no puede prescindir de esa
dimension politica. Parece asi necesario analizar las distintas intervenciones publicas
desarrolladas, clarificar las razones que han guiado su puesta en marcha y sus efectos
espaciales que generan. Dicho analisis permite comprender el funcionamiento del
territorio, pero también puede contribuir a mejorar estas acciones y sus procesos de
planificacion y aplicacion al espacio, contribuyendo asi a dar respuesta a las distintas

demandas sociales.
En las siguientes paginas son analizados los aspectos resefiados, insistiendo en los
caracteres de la intervencion publica, en su influencia sobre el territorio, v en e papel que

puede desempeifiar la geografia en su conoctmiento y mejora.

1. Territorio, Intervencion Politica y Geografia.

El territorio puede ser entendido como un sistema complejo, en el que de una forma
dinamica se relacionan basicamente componentes de caracter natural, social, econdmico y
politico, (Vid. Grafico N° 1). Este presenta un cardcter muy diversificado, y con distintas
manifestaciones, en funcidn tanto de los caracteres del medio fisico, como de la sociedad

que lo ocupa, y de su organizacion economica, politica, etc.

) Desde una perspectiva amplia ¢i "espacio geogrifico” ha sido definido como el accesible al hombre,
usado por la humanidad para su existencia” (DOLLFUS, Q. 1982) autor que atribuye esta definicion al
geografo J. GOTTMAN.
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GRAFICO N° 1; Esquema Grafico del territorio como sistema complejo y sus diversos

elementos.
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En este sentido, en los paises de Europa Occidental los componentes politicos
revisten gran importancia a la hora de explicar el territorio puesto que los poderes pablicos
han cobrado un papel relevante como agente organizador de sus estructuras, al menos
desde el final de la Segunda Guerra Mundial, (MENDEZ, R. 1986, p. 339). De esta manera
han promovido intervenciones crecientes, que directa o indirectamente han influido en la
organizacion del espacio, pudiendo modificar su realidad. Estas pueden clasificarse en tres

tipos como son:

- Directas, en la provision de bienes y servicios.
- Indirectas, incentivando o ayudando con subsidios, subvenciones, etc.

- Reguladoras, fijando reglas o normas de actuacion.

Los caracteres y orientaciones de estas intervenciones dependen de un sistema de
valores que representa su dimension ideolégica. Esta varia sustancialmente en funcion
del contexto politico, socioecondmico, y cultural, haciéndose patente la necesidad de
estudiar las razones que las guiaban, los caracteres de las distintas acciones y sus efectos
En los paises de nuestro entorno las acciones puablicas sobre el territorio han ido
evolucionando historicamente, hasta adquirir en las Gltimas décadas una gran complejidad

en relacion con las actuaciones privadas. Asi puede apreciarse el siguiente proceso.

1.- Provisién privada de bienes y servicios.

2.- Aparicion de monopolios, problematicas territoriales y deseconomias.

3.- Prestacion publica de servicios y subvencion de aspectos poco rentables para el
sector privado, transportes, vivienda, etc., especialmente en ciertas actividades o espacios.

4.- Aparicion de "precios politicos", (no fijados por el mercado)

5.- Actuacion poblica generalizada en la mayoria de los bienes y servicios

territoriales.

Estas intervenciones cobran gran significado hasta afectar a multiples esferas de
actividad, como son: La provision de infraestructuras, equipamientos y dotaciones sociales,
(sanidad, educacién, vivienda, etc.). La regulacion y el control de los usos del suelo,

(limitando los efectos negativos de la iniciativa privada). La actuacion en sectores
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econdémicos, mercados, areas con desequilibrios, etc.

Se ha de tener en cuenta, que el marco institucional en el que se desarrollan suele
tener un caracter multiple y diverso, que puede actuar de forma coordinada o bien
dispersa. Asi en los distintos estados proliferan multitud de organismos con objetivos
especificos y competencias en la practica territorial y medio-ambiental (LACOSTE, Y.
1976). En este sentido en gran parte de los paises europeos como Espafia tienen
competencias para actuar en el terntorio organismos de caracter local, regional, estatal, o
supraestatal como los de la Unidon Europea, lo que requerirda un notable esfuerzo de

coordinacion y cooperacion.

Ademas si las actuaciones comentadas se realizan de forma espontanea,
improvisada o aleatoria, pueden desencadenar multiples desequilibrios, y conflictos en el
territorio, tanto de caracter socioecondémico como ecolégico y politico. Para evitar estas
sifuaciones la intervencion debe concebirse con un enfoque que tenga en cuenta la
diversidad y las interrelaciones entre sus distintos componentes. Surge de esta manera la
necesidad de planificar previamente las decisiones de actuacién, con vistas a la
consecucion coherente y eficaz de los objetivos marcados. En este sentido, va a principios
de los 60, advertia el profesor J. M. Casas Torres (1964, p. 14): "Nos guste o no, la
planificacion economica y social, o como queramos llamarlo -programacion,

ordenacién, etc., es una necesidad de nuestra hora".

En las sociedades desarrolladas como las de Europa Occidental, tras varias décadas
de aplicacion de politicas, en las que ha prevalecido como objetivo principal el
crecimiento econémico, se han incrementado las acciones planificadas tendentes a
corregir las problematicas y los desequilibrios espaciales y ambientales generados. Para
conseguir estos fines, cualquier intervencion territorial debera seguir un proceso flexible en

el que se contemplen las siguientes fases:

1.- La base de cualquier intervencion deberia ser la identificacién de
problemas, realizada en funcidn de un sistema de valores, el cual puede hacerse

explicito por ejemplo, en leyes, programas electorales, etc., o bien ocultarse bajo
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diferentes formas, lo que caracteriza normalmente a los poderes tecnocraticos.
Con frecuencia la division sectorial de la administracion, provoca que
predominen anélisis de caracter fragmentario que conducen a actuaciones que
pueden provocar conflictos o efectos no deseados. Por ello cualquier actuacion,

debera conllevar un analisis desde una perspectiva global.

2.- De la inadecuacidn entre las situaciones reales y los valores surge la
identificacion de ""areas problema", por ¢j. las areas de montafia en situacion de
crisis socioeconomica. A esta le sigue la definicidon de objetivos y campos de
accién, para conseguir un cambio en la situacion especifica de un territorio. Se
instrumentalizaran asi distintas politicas, que pueden aplicarse a través de normas,
programas, planes, etc. Estas pueden aplicarse sobre el territorio como globalidad,
o bien sobre algunos de sus componentes, como los fisico-ecologicos,
"Planificacion Fisica", o sobre sus estructuras socioecondmicas "Planificacion
Secioeconémica", pudiendo actuarse en ambas a la vez con caricter global y

coordinado.

3.- Dichas politicas se realizan de una forma estratégica para conseguir la
mayor eficacia en funcion de prioridades, con frecuencia relacionadas con las
demandas y necesidades sociales. Conviene tener en cuenta por ello la diversidad
territorial v su complejidad actual, asi espacialmente se ha ido pasando de
acciones concebidas para las areas de todo el pais "Politicas Horizontales o
Uniformes", a acciones especificas y diferenciadas para cada problematica
espacial, "Politicas Diferenciadas o Especificas" como las de intervencion en la
montaiia. Por otra parte conviene actuar no solo sobre las estructuras, sino

también sobre los procesos, buscando relaciones causa-efecto.

4.- La participacion activa de los agentes sociales y politicos que actian en
el territorio constituye un elemento fundamental en la intervencion. Esta debe
orientarse al logro de acuerdos basicos de una forma racional y realista sobre las
acciones a desarrollar. En este sentido el procedimiento debe ser de abajo-arriba lo

que permitird identificar y resolver los posibles conflictos a la menor escala
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posible. Asimismo conviene actuar de arriba-abajo para una distribucién adecuada

de los recursos.

5.- Resulta imprescindible realizar una gestibn ajustada y evaluar sus
efectos, analizando los posibles errores. Todo ello con el fin de eliminar

consecuencias no deseadas, y conseguir una mayor coherencia y efectividad.

Queda claro que a la hora de intervenir y buscar soluciones a las problematicas del
territorio se requiera profundizar en su analisis y comprensién global, en sus limitaciones
y potencialidades realizando como sugiere M. Valenzuela (1988, p. 14) "un esfuerzo
delimitador de dreas tipo con las mejores herramientas analiticas posibles, como paso

previo a la puesta en marcha de cualquier forma de planificacién".

La geografia al disponer tanto de perspectivas, como de metodologias espaciales,
capaces de proporcionar mayor nivel de analisis que la suma de las visiones sectoriales
puede realizar una contribucion importante a este tipo de acciones. En este sentido, segun
el citado autor: "no es posible hacer politica territorial sin un eficaz esfuerze analitico
previo, que desemboque en la definicién y delimitacion de las escalas espaciales mas
idoneas para Ia intervencion." (VALENZUELA RUBIO, M. 1988, p. 20).

Parece evidente por tanto, la relacion de la geografia y el analisis espacial con las
practicas de intervencion territorial. En relacion con estas practicas cobra relevancia la
Ordenacién del Territorio, que desde los afios 60 se ha consolidado por un lado como un
instrumento politico-normativo y por otro saber cientifico utilitario, pluridisciplinar y
estratégico. Constituye ademas un marco de referencia a tener en cuenta en cualquier
intervencion territorial. Se sustenta en los postulados tedricos e instrumentales de distintas
disciplinas cientificas o técnicas como la economia y la ciencia regional, la sociologia y la
ecologia social, o la geografia entre otras. Si bien como consecuencia de ello se muestran
en continua revisidn, y pueden ser presentadas desde enfoques muy plurales, (DE TERAN
TROYANO, F. 1982).
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La trayectoria de la Ordenacion del ternitorio ha presentado notables altibajos y no
ha estado exenta de criticas, y pese a ello este saber es el encargado de aportar soluciones
a las problemdticas territoriales desde la racionalidad cientifico-técnica. De esta manera
partiendo de un analisis de la realidad v la logica espacial disefian medidas de intervencion
politica a distintas escalas integradas entre si. Se trata asi de conseguir una utilizacion
racional del medio y sus recursos, reduciendo ademas las desigualdades existentes en el
acceso a bienes y servicios de aquellas comunidades que habitan en las diferentes areas del

mismo (RIDRUEJO, J.A. 1983, p. 97) @.

En relacion con lo sefialado es preciso resaltar las relaciones existentes que presenta
con la Geografia, puesto que en primer lugar como sefialo E. Murcia (1978, p. 35)
"coinciden en un objeto comiin de estudio el espacio terrestre"”, si bien lo estudian con
finalidades y opticas diferentes. Por otra parte mientras otras ciencias y disciplinas sélo
contemplan el espacio como una referencia o variable mas en sus explicaciones, la
geografia puede aportar una vision global de la realidad espacial, de su logica y de su
problematica. Ademas dentro de esta perspectiva especial puede resaltarse el especial
hincapié que hace en el estudio de las relaciones entre cada sociedad y su medio natural,
aspectos que adquieren un gran interés en la etapa actual marcada por una intensa

problematica medioambiental y ecologica de dificil resolucion.

Partiendo de ello parece que la disciplina geografica deberia contribuir
progresivamente a intervenir eficazmente sobre el espacio terrestre y en definitiva a la
mejora de 13 ordenacién del territorio, tanto en su vertiente tedrico-cientifica, como en la
practica-normativa. Asi resultaria necesario definir y poner al dia enfoques y metodologias
que resulten operativas tanto para contribuir a un conocimiento ajustado de la realidad,
como para aportar y gestionar, soluciones operativas y eficaces. De esta manera no
conviene olvidar que durante buena parte de este siglo XX, la geografia ha sido una
disciplina predominantemente académica y cientifica, con una trayectoria muy

desvinculada, salvo escasas excepciones, de las intervenciones y la ordenacién del

@ Segin D. Gémez Orea, (1985, p. 40), aunque no existe una definicién universalmente aceptada, en los
altimos afios "parece haber acuerdo en que la ordenacién del territorio supone un tipe de planificacion
que integra la planificacion econémica y la fisica a través de un enfoque interdisciplinario”.
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territorio, (LACOSTE, Y. 1976).

Estos hechos pueden apreciarse en Espafia, tanto a nivel practico, donde la
actividad de los geografos ha sido mas bien reducida hasta fechas recientes, como de
investigacion, donde han predominado enfoques de tipo analitico y contemplativo que
apenas tomaban en consideracion los aspectos politicos y los conflictos de la realidad,
(TROITINO, M.A. 1984). Asimismo ha mostrado con frecuencia una actitud apolitica y
neutra en areas de una malentendida objetividad y cientificidad, lo que ha supuesto en
palabras de M.A. Troitifio {1986, p. 213) "olvido territorial”, poco comprensible, que
demuestra una escasa reflexion sobre la razén de ser y la trayectoria historica de la

geografia.

Solo en las ultimas décadas estas actitudes de los geografos estan comenzando a
cambiar paulatinamente, especialmente a través de distintos intentos de redefinir
epistemologica y metodologicamente la disciplina. Se trata de unos intentos motivados por
el deseo de demostrar una mayor utilidad practica, y de dar respuesta a su funcion y
compromiso social. Comienza asi desde los 60 a cobrar impulso la dimension aplicada de
la geografia, lo que conlleva la aproximacion de sus enfoques a la ordenaciéon del
territorio, conectando las bases tedricas con la relevancia practica al orientarse cada vez
mas a la intervencidn en los problemas territoriales. Asi en el contexto de los diferentes
cambios y rupturas que desde esa década se han sucedido en los enfoques y metodologias
de la geografia internacional, se ira conformando un importante corpus tedrico-

metodologico que incidira en la perspectiva ligada a la practica territorial.

Tentendo en cuenta lo sefialado, se considera de gran interés efectuar una reflexion
sobre la trayectoria historica seguida por la geografia, en sus vinculaciones con la
intervencion en el territorio, con el fin de clarificar la evolucion de sus relaciones y poner

de manifiesto su situacion actual, resaltando algunos de sus enfoques mas importantes.
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2. La evolucion de las relaciones entre el saber geografico v la intervencion territorial:
de la Geografia Precientifica a los enfoques actuales.

En la larga trayectoria, tanto del saber geografico, como de la profesion de
geografo, es destacable la continua contraposicion entre dos corrientes, o formas de
entender y concebir ese saber, esto es el dualismo entre una Geografia Cultural y una
Geografia Utilitaria, (CASAS TORRES, J. M. 1964, p. 6). Esto es entre una orientacion
cuyo fin Gltimo es el conocimiento de la realidad sin ninguna finalidad particular, mas que
el saber por el saber, y otra cuyo propdsito consiste en reunir elementos de conocimiento
del mundo para facilitar operaciones e intervenciones en cualquier parte de este, es decir

con caracter de aplicacidn practica.

2.1._De los inicios practico-utilitarios a la consolidacidn de la Geografia Cientifica
y Académica.

Un breve rastreo por la historia del saber geografico desde la edad antigua al siglo
XIX, ha puesto de manifiesto que este saber se ha configurado en buena parte con un
caracter aplicado y utilitario, y con una fuerte componente estratégica y politica. Este
caracter se aprecia ya en la labor de figuras de la antigiiedad clasica con hombres como
Herodoto, Estrabén y Plinio el Viejo, cuya tradicion fue seguida por los arabes,
destacando entre estos las aportaciones de "El Idrisi” en el siglo XII. (VILA VALENTI,
J. 1989, pp.15y 32) .

Durante los siglos X1II y XIV, destacd la labor cartografica, ttil para la navegacion
que se conoce con el nombre de "Portulanos”, {(CASAS TORRES, I M. 1964, p. 6). Estas
labores se vieron continuadas sobre todo durante el XV por aportaciones clave en los
viajes y descubrimientos transoceinicos. También por su orientacion politica, economica
y militar destacaron los interrogatorios de "Las relaciones de los pueblos de Espaiia de

Felipe II", por los geografos, (cosmografos y cronistas) de la corte del monarca citado, y

) J. Vil4 Valenti recoge estas frases de la siguiente traduccion castellana de El Idrisi: ABER-ABDALLA-
MOHAMED-EDRISI: Descripcion de Espafia (Obra del siglo XII). Imp. Depésito de Guerra, Madrid, 1901.
(VILA VALENTI, J. (1989) op. cit. pag. 60).

_17-



los trabajos del holandés Varenio, durante el siglo XVII “

Desde esta trayectoria se observaba al espacio geografico como un territorio objeto
de intervencion y organizacién politica. Ademas cartografia y geografia constituian un
todo lo que le confiere con una orientacion "eminentemente técnica" (TROITINO M.A.
1986, p. 214). Ello puede apreciarse en el siglo XVIII en obras como la de Vauban que
contribuyé decisivamente con sus trabajos a la colonizacion francesa del Canada.
(LACOSTE, Y. 1977, p. 14). También en la de los ingenieros militares espafioles en
materia de infraestructuras y obras publicas (CAPEL H. Y OTROS, 1983). Por otra parte
se efectuaron gran cantidad de trabajos orientados conocer de forma ajustada las
caracteristicas del territorio estatal con fines practicos y operativos®®, destacando la obra
Tomas Lépez, jefe del "Gabinete Geogrifico de Carlos 111", (1795). (CAPEL, H. 1981
y 1982).

El geografo era un profesional activo, viajero y conocedor directo de la realidad
territorial. A menudo trabajaba al servicio de los poderes publicos, militares o econdmicos,
en una labor que Y. Lacoste (1977) ha denominado "Geografia de los Estados
Mayores". En esta linea se situaban en el XIX, algunas aportaciones como los trabajos de
P. Madoz con su "Diccionario Geogrifice Estadistico de Espaiia y sus posesiones de
Ultramar", y de F. Coello (1822-1898) autor de importantes cartografias provinciales y
mapas urbanos. Asimismo, en el contexto de la expansiéon colonial europea, puede
mencionarse la labor de las Sociedades Geograficas, presentes en nuestro pais con La

Real Sociedad Geografica de Madrid fundada en 1876, (VILA VALENTTL J., pp. 63-84).

La secular orientacion estratégica y politica del razonamiento geografico se vio
cortada desde mediados del siglo XIX, al afianzarse este saber como "ciencia positiva" y

llevarse a cabo su institucionalizacion académica y educativa en los principales paises

“ M.A. Troitifio (1986) remite a Ia obra citada por este autor: VARENIO, B.: Geografia General, Ed y
estudio preliminar de H. Capel, Barcelona: Ed. Universidad, 1974, 144 pags. (p. 89).

) Destacan por sn importancia: los Censos de Aranda, (1768), de Floridablanca (1787), y el Catastro de
Ensenada, realizados durante el reinado de Carlos III. Pese a no ser obras realizadas estrictamente por
geografos, si representan importantes avances en los métodos y técnicas para la recopilacion de informacién
sobre el territorio nacional, su administracién y gobierno. (VILA VALENTIL, J. 1989, pp. 38-62).
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europeos. En el caso de Espafia el hecho tuvo lugar a partir de 1857 con la aprobacion de la
"Ley Moyano" (CAPEL, H. Y OTROS, 1985). En este contexto la geografia pasa a tener
una clara funcion ideoldgica-docente, y cultural, cuyo objetivo basico es transmitir unos
conocimientos a amplias capas de la sociedad, formando para ello en los niveles superiores

a profesores.

En el terreno universitario aparecié asi la tendencia de la investigacion pura,
desligada de la actuacion sobre el territorio, en la que se trataba de conseguir una tedrica
objetividad, necesaria para consolidar la disciplina como "cientifica”. Ya desde los afios
20, la geografia alemana al inspirar doctrinas geopoliticas totalitarias y expansivas, dejaba
de considerarse asi, siendo esta una de las causas principales que influyeron en el
desprestigio v la desconsideracion de la linea practica utilitaria, vinculada al poder politico.
(LACOSTE, Y. 1977, pp. 8, 9, 43).

La orientacion académica y cientifica, en la que prevalecian diversos enfoques de
caracter contemplativo y analitico, pasaba definitivamente a ser la hegemonica. Salvo
escasas excepciones esta forma de concebir y hacer geografia, poco vinculada a la toma de
decisiones en el territorio, predomino claramente hasta los afios 60, manteniéndose vigente

en muchos aspectos, practicamente hasta la época actual.

2.2 El surgimiento de los nuevos planteamientos aplicados.

Los primeros trabajos geograficos en los que se advierte un resurgimiento de la
linea practica-utilitaria ligada a la intervencion territorial, tienen lugar entre los afios 30 y
los 60. Tuvieron lugar en un contexto de reorganizacion socioecondémica y territorial
marcado por los efectos de la Crisis de 1929 y sobre todo de la Segunda Guerra Mundial

® En ellos participaron decisivamente algunos geografos, profesores universitarios la

© Entre estos nuevos enfoques aplicados puede destacarse ademas el del C.S.LR.O., siglas corresponden a
un organismo de investigacion geogréfica aplicada, la Commonwealth Scientific and Industrial Research
Organization, cuya labor se remonta a la ltima guerra mundial en paises de influencia inglesa como
Australia. En este puso en marcha una sencilla metodologia de andlisis integrado del paisaje, conocida como
"Levantamiento de Tierras” muy util y efectiva para ¢l conocimiento territorial del medio fisico v sus
recursos naturales (TRICART, J. Y KILIAN, I. 1982, pp.17-33).
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mayoria, que trabajaron para distintos gobiernos en proyectos de localizacion industrial,
desarrollo econdmico, aprovechamiento y valoracion de recursos naturales, etc. En este
sentido destacd el britanico D. Stamp y sus discipulos, y posteriormente los franceses J.
Gottman, A. Cholley, P. George, M. Philipponeau, y J. Tricart, entre otros (CASAS
TORRES, J.M. 1964).

Estos trabajos constituyen valiosas experiencias que tuvieron el mérito de apartar a
la geografia de su aislamiento tedrico y académico, introduciendo aires nuevos en la
disciplina y provocando el debate entre ciencia pura y ciencia aplicada. De esta forma
tuvo lugar la primera consideracion oficial de la Geografia Aplicada en el congreso de la
Unién Geogrifica Internacional de Lisboa de 1949 creandose la "Comision para el
estudio de la Planificacién Regional”, cuyos primeros trabajos se presentaron en
Washington en 1952 (BOSQUE MAUREL, 1. 1981, p. 36).

Estas primeras experiencias, con duracion en sentido amplio de los 30 a los 60, han
sido calificadas por M.A. Troitifio como de "éxito relative” (1986, p. 217), en funcién de

tres factores basicos como son:

1.- La imposicion del espacio econdmico frente al geogrifico en las
filosofias de desarrollo.

2.- La aceptacion de este hecho por los gedgrafos sin cuestionarse su estatus.

3.- El rechazo institucional que sufrio la geografia aplicada desde las esferas
mas academicistas por considerarse en estas que el gedgrafo no podia perder la

objetividad cientifica.

En la década de los 60, en una coyuntura socioecondmica marcada por el caracter
fuertemente expansivo, triunfaba el pensamiento Neopositivista, comenzando a
consolidarse la Ordenacion del Territorio como doctrina cientifica. Su orientacion
predominante era claramente economicista, presentando unos planteamientos apoyados en
la modelistica y en el espacio economico, que tomaba de la economia (TERAN
TROYANO, F. DE 1982). En este contexto, la comunidad geografica internacional fue,

tomando conciencia de las posibilidades de aplicacion de su disciplina, dando lugar a las
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primeras reflexiones tedricas y epistemoldgicas sobre eilo tanto en el ambito anglosajon,

como en el francés.

Pueden destacarse las aportaciones de M. Philipponeau (1960), y de D. Stamp
(1963). Ambos trataban de otorgar carta de naturaleza a la "Geografia Aplicada” y
acercaban al geografo a los temas de planificacion e intervencion en el territorio y su
importancia. Ambos representaron intentos de reformular la geografia tradicional
contemplativa hacia objetivos practicos y de aplicabilidad, aunque mantienen una gran
dependencia respecto a los esquemas de la geografia tradicional. En relacion con ello, la
obra de P.George titulada "La Géographie Active” aparecida en 1964, supuso uno de los
intentos globales mas acabados de definir la disciplina como ciencia 1til en la planificacién
territorial. Por esta razon se exponen a continuacion algunos de los pilares mas importantes
de ese enfoque, insistiendo en aquellos que tienen mayor relacion con los planteamientos

de esta investigacion.

En primer término sobresale la clarificacion de las labores que debe realizar el
geografo en los distintos ambitos de actuacion, mundo rural, mundo urbano, industrial,
regional, planificacion en paises desarrollados, en paises subdesarrollados. Labor que tiene
como finalidad general "mejorar las condiciones de existencia de las sociedades humanas."
(GEORGE, P. Y OTROS, 1980, 4* Edic. en Castellano, p. 1).

Asimismo se apostaba por una geografia que fuese util a la sociedad, como Unico
remedio para que esta siguiera existiendo realmente: "si la geografia persistiera en su deseo
de ser estrictamente contemplativa seria de temer el divorcio entre la geografia y la vida".
Para ello es preciso definir epistemologicamente la disciplina y determinar su campo de
accion respecto a las demas ciencias. Definiéndose como "Ciencia Humana®, como
"ciencia del espacio” en funcién de lo que este "ofrece o aporta a los hombres..." como
una "ciencia de relaciones entre el hombre v el medio." (GEORGE, P. Y OTROS, 1980,
pp. 20-21). Sus planteamientos avanzaban hacia un enfoque global de los problemas del
territorio de cara a la intervencion y rechazaban la practica fragmentaria de especialidades
geograficas aplicadas. En relacion con ello aducia que el gedgrafo perderia su identidad y

originalidad, diferenciando en este sentido por tanto la Geografia Aplicada y la Activa.
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Pese a sus miltiples carencias metodologicas e instrumentales este enfoque
introducia aportaciones novedosas como el planteamiento dinamico del analisis espacial:
"El objeto de la geografia activa consiste en percibir las tendencias y las perspectivas de
evolucion a corto plazo, medir en intensidad y en proyeccion espacial las relactones entre
las tendencias de desarrollo y sus antagonistas, definir y evaluar la eficacia de los frenos y
de los obstéaculos." {(GEORGE, P. Y OTROS, 1980, p. 35).

Sobre estas bases se planteaba la posibilidad de utilizar métodos y aportaciones de
otras ciencias naturales y sociales, no como objeto final, sino como punto de partida. Por
altimo defendia el trabajo con diferentes escalas puesto que cada variable relacionada en
el espacio, se presenta en las distintas realidades de forma diferenciada: "Las relaciones
son de naturaleza multiple y corresponden a escalas muy diferentes..." (GEORGE P. Y
OTROS, 1980, p. 41). Asimismo se abogaba por el empleo del mapa como forma de

expresion y dimensionamiento de esas relaciones.

También dentro de la geografia francesa la obra de J. Labasse "La Organizacién
del Espacio™ (1973), suponia un nuevo esfuerzo por definir un proyecto cognitivo propio
para una geografia encaminada a la accion, "Geografia Voluntaria™. Para este autor la
geografia debia analizar la organizacion humana del espacio y asumir la coordinacion de
los distintos profesionales sectoriales. Esta aportacidn introducia ciertas innovaciones tanto
de perspectiva como a nivel conceptual, ademas incorporaba algunas técnicas procedentes
de la Geografia Teorica-Analitica, aproximandose a la clarificacion de las problematicas

espaciales.

Pese a que constituyeron importantes hitos en el despertar de la geografia practica-
utilitaria, generalmente estos enfoques no consiguieron sacudir a la disciplina del
academicismo dominante y su asepsia de planteamientos frente a las conflictivas realidades
territoriales. Asi, estas corrientes siguieron siendo minoritarias en la practica, triunfando
las concepciones fragmentarias del espacio geografico (econémicas, ambientales, estético-

formales, etc.), y en consecuencia las intervenciones sectoriales sobre el mismo.



El colectivo de gedgrafos continuaba estando en un segundo plano con respecto a
otros profesionales en la practica territorial, mostrando ademas una fuerte dependencia
conceptual y metodologica con respecto a otras disciplinas mas operativas en la
intervencion. Con ello su papel se reducia normalmente a brindar una simple orientacion
para que el técnico correspondiente encauzase su labor (VALENZUELA RUBIO, M.
1985). No obstante, desde principios de los 70 pareci¢ vislumbrarse en todos los ambitos
geograficos, una mayor orientacion de la docencia y la investigacién hacia las practicas y
los problemas territoriales, asi como un renovado interés por las labores profesionales en

€stos aspectos.

En Espaiia el avance de la geografia prictica-utilitaria ha sido muy lento, lo
mismo la incorporacion de geografos a las tareas de intervencion territorial. De esta forma
pese a contar con algin organismo de Investigacion Aplicada y varios maestros de
reconocido prestigio interprofesional, sus aportaciones a la planificacion han sido escasas
y, salvo excepciones, han tenido un caracter secundario, (BOSQUE MAUREL, J. 1981).
La paulatina incorporacion de geégrafos a las tareas de intervencion territorial no comenzoé
realmente hasta mediados de los 70, siendo los analisis urbanos su dedicacién mayoritaria
(TROITINO, M.A. 1983), (VALENZUELA RUBIO, M. 1985), (CAMPESINO
FERNANDEZ, A.J. 1985), (ORTEGA VALCARCEL, J. 1986) ”.

2.3. Los enfoques v metodologias actuales: su diversidad y pluralismo.

Aproximadamente desde de los 70 comenzaba una nueva etapa marcada por una
importante crisis econdmica cultural y cientifica. Las practicas de intervencion territorial,
basadas en los planteamientos de una Economia Regional economicista y sectorial,
sufrieron una gran perdida de credibilidad social y un serio cuestionamiento. En
consecuencia la Ordenacion del Territorio entraba en una situacion de descrédito

provocada, en gran medida, por la realidad de los resultados conseguidos en confrontacion

) Conviene recordar que la geografia espafiola permanece como rama dependiente de la historia hasta 1973
en las facultades de Filosofia y Letras (VILA VALENTI, J. 1989). Lo cual redunda en un escaso y muy
tardio reconocimiento profesional del colectivo de gedgrafos espafioles fuera del ambito académico, por los
organismos, instituciones y colectivos profesionales encargados de intervenir en el territorio.
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con las promesas tedricas. Dichos resultados quedaban patentes en el crecimiento de los
desequilibrios territoriales, el aumento de los dafios irreparables a los recursos naturales y
la multiplicacion de los problemas y conflictos en el espacio (DE TERAN TROYANO, F.
1983).

Simultineamente se producia una fuerte revisién critica, a nivel epistemologico,
de todas las ciencias, de la que no estaba exenta la geografia. De esta manera se
rechazaban los enfoques neopositivistas puros, a los que se tachaba de reduccionismo,
especializacidn extrema, abstraccion y alejamiento de la realidad, etc. Se cuestionaba la
ciencia como saber objetivo, positivo, valido, neutral, y con validez universal, y fueron

apareciendo enfoques mas, sociales, politicos, y humanistas.

Se producia también un cambio de actitud cientifica y social con respecto al
dominio de la naturaleza y a las relaciones hombre-medio. En consecuencia los recursos
naturales empezaron a considerarse como algo limitado, finito, que habia que regenerar,
cuidar y conservar. De esta manera en las sociedades mas avanzadas comenzaban a
arraigar este tipo de posturas, a la par que la demanda social exigia recuperar el equilibrio
en la relacion sociedad-naturaleza. La Ecologia cientifica comenzaba asi a cobrar prestigio

y a influir en otras areas del conocimiento.

Esta situacion revisionista, que en buena parte ha perdurado hasta la actualidad, se
caracteriza por que a nivel cientifico no existe ningun paradigma o enfoque hegemonico
(ESTEBANEZ, J. 1982, p. 112). De esta forma parece inevitable un pluralismo de
planteamientos y tendencias, ocupando un lugar destacado algunas de raiz analitico
positivista como la Teoria General de Sistemas, o ciertos modelos, que son aplicados con
mayor grado de flexibilidad. Ademas van surgiendo nuevas corrientes que reaccionan
contra el reduccionismo, el estatus~-quo del cientifico y la sociedad, y pasan a ocuparse de

los problemas del individuo.

Por otra parte se tratan de superar las concepciones economicistas del “desarrollo”,
mediante alternativas mas cualitativas y flexibles. Se empieza a perseguir como meta la

calidad de vida en vez del nivel de vida y el crecimiento econémico. Ello se plasmara
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paulatinamente en la planificacion regional aplicada al medio rural con planteamientos
como los del Desarrolio Rural Integrado, Ecodesarrolio, Desarrollo Endogeno, Local,
etc., que se inspiran en las revisiones criticas de la economia regional, (BASSAND M,
1982), (ETXEZARRETA, M. 1987), (CASABIANCA, F. 1.988), (VALCARCEL
RESALT, G. 1990) ®,

Asimismo ante la fragmentacion cientifica, y de las practicas territoriales, se
constata la necesidad de nuevos enfoques de caracter global e integrador, es decir
realmente operativos para abordar la realidad en todas sus complejas dimensiones. La
dificultad y amplitud del objeto de andlisis e intervencion, pone de manifiesto el valor de la
concepcion sistémica para poder asumir ese enfoque global y dinamico. También cobran
gran relieve las componentes ecologicas, y de esta forma comienza el auge de la llamada
Planificacion Fisica de base ecologica, como forma de ordenacion del territorio orientada
a conseguir una mejor utilizacion de los recursos naturales, (GLARIA, G. Y RAMOS, A
1979). En todos estos planteamientos se constata la necesidad de integracion entre la
planificaciéon fisica, y la planificacion socioeconomica en todo territorio, como via para

que ambas sean realmente eficaces y no puedan ser contradictorias.

Ante este panorama la geografia deberia mantener, al menos tedricamente, una
posicion epistemolodgica privilegiada. Posicion, que obedece a la amplitud de su proyecto
cognoscitivo, lo que le permitiria analizar globalmente la realidad en todos sus elementos
y poner en practica la visién sistémica. En la practica la posible situacion favorable se esta
viendo ensombrecida por diferentes factores, como son la escasa experiencia practica de
los geografos y el papel, todavia dominante de otros profesionales planificadores,
arquitectos, ingenieros, 0 economistas, que otorgan un papel secundario o de complemento
a las aportaciones geograficas (TROITINO, M.A., 1984). Asimismo conviene tener en
cuenta la excesiva dispersion tematica, epistemoldgica y de enfoques existentes en la

propia disciplina, (GOMEZ MENDOZA, J. Y OTROS, 1982, pp. 96-148), (GOMEZ

® Estas nuevas concepciones de desarrollo rural, se caracterizan por los siguientes rasgos: El tratamiento
global e integrador de todos los sectores economicos y probiemdticas de la zona, Basarse en un
aprovechamiento racional, respetuoso v equilibrado del medio, sus recursos y potencialidades. Considerar de
gran importancia la participacién activa, de la poblacion afectada y sus representantes tanto en la
planificacion como cn Ia gestion de Ias intervenciones.
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MENDOZA, J. 1986).

En el momento actual la situacion de la geografia ante la planificacion territorial
es compleja, aunque desafiante de cara a su consolidacion como saber operativo que
pueda aportar una visién integradora, dindmica, @til y eficaz a las pricticas espaciales.
En relacion con esto, desde mediados de los 70 son varios los trabajos epistemolégicos y
metodologicos que tratan de dar respuesta a ese desafio, bien a partir de la Teoria General
de Sistemas, o bien de otros planteamientos relacionados con la experiencia cientifica y
practica de sus autores. Se trata de enfoques y metodologias que por lo general poseen un

caracter integrador, que intentan conectar el analisis territorial con la intervencion politica.

A continuacién se presenta una breve sintesis de varios de los enfoques o
metodologias, insistiendo en sus rasgos principales, y teniendo en cuenta que podran
servir, directa o indirectamente como apoyo epistemologico, conceptual y metodologico a

la presente investigacion. Estos son los siguientes:

a) La Geografia Activa-Dindmica de P. George, (GEORGE, P. 1984), puede

considerarse como un enfoque que complementa y renueva los planteamientos de la

Geografia Activa, formulada en los 60, de los cuales George fue como veiamos su
principal promotor. Desde esta aportacion se insiste, en el cardcter dindmico y politico de
este saber, ante un mundo en el que las relaciones espaciales experimentan continuos
conflictos y mutaciones, el espacio tiene asi un caracter dinamico, nunca neutro, m

estatico.

La Geografia Activa-Din&dmica es considerada un "saber responsable”, que trata
de defender el territorio contra las agresiones irreversibles y resaltar sus potencialidades.
Se inclina por una perspectiva global, definiendo la geografia como "una aproximacion de
sintesis y una investigacion relacional de elementos en un territorio". Destaca el interés que
presta a los problemas ambientales y sociales que acarrea toda intervencion territorial,
siendo el deber del gedgrafo evaluar los costes que implica cualquier actuacion, valorando
sus riesgos y ventajas desde una Optica comparativa. Concluye defendiendo la idea de una

"geografia de los tiempos nuevos” frente a la '"Nueva Geografia", en aras de que el
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geografo comprenda los problemas de su tiempo apoyandose en una soélida y amplia

formacion.

b) "La Nueva Geografia Regional de B. Kaiser"; (KAISER, B. 1984) puede

también considerarse como continuadora del enfoque abierto por la Geografia Activa. En
este sentido el articulo en el que se formula titulade "La region revisada y corregida” se
plantea como una actualizacion de la Geografia Activa a nivel regional, veinte afios
después. Con ella trata de incorporar al estudio de la regién las perspectivas sistémicas,
haciendo hincapié en la realidad socio-politica, dado que constituye la base de su estructura

socioespacial.

Para Kaiser el estudio cualitative, de contacto directo con la realidad de los
geografos resulta mas operativo, pragmatico y comprometido que los modelos y calculos
de los economistas. En esta linea critica el caracter neutro, presuntamente objetivo de las
investigaciones geograficas sobre la region, dado que al rechazarse el estudio de la
politica, "verdadero corazén de su funcionamiento”, se priva a los lectores de toda
comprension global y conexion con la realidad, preguntandose si no es vano el analisis

regional sin estudiar los fenémenos y juegos de poder.

Segun este autor al concepto clasico de region, presuntamente objetivo y neutro hay
que oponer una region que queda por construir a partir de una revision tedrica que alie el
estudio sistémico al analisis politico, constituyéndose asi las bases de una "Nueva

Geografia Regional".

c) La "Geografia Operativa" de Y. Lacoste; cuyos planteamientos resultan de una

prolongada elaboracion que va de 1976 a 1984 ®. Como las anteriores, conecta en parte,
con los postulados de la Geografia Activa, a la que supera en la significacion y el alcance

de sus planteamientos.

® La base de estos planteamientos es el trabajo titulado "La Geografia un arma para la guerra”, ("La
Geographie ca sert d'abord a faire la guerre™) publicado en Paris en 1976, v en Espafia en 1977, y al que N.
Ortega Cantero califico " como de por muchas razones decisivo v fundamental” ORTEGA CANTERO, N.
1977, p. 8), vy estas consideraciones se prolongan y matizan posteriormente a través de articulos en la Rev.
"Herodote".
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Considerando sobre todo el ditimo trabajo citado (1984), podemos decir que el
autor redefine y enfoca la geografia en base a estas preguntas: ;Para qué sirve la
geografia?, y ;Cuales son y cuales deben ser las funciones de los gedgrafos en la
sociedad?. Las respuestas llegan tras un examen del oficio de gedgrafo en su trayectoria
historica, dejando patente que la funcion de éste es saber pensar el espacio terragqueo en
su complejidad. Este debe dar cuenta de la articulacion espacial de diversas categorias de
fenomenos que tienen proyecciones distintas en el espacio. Todo ello con la finalidad de
que se pueda actuar o intervenir en él de manera mas eficiente: "Es preciso saber pensar
el espacio sobre territorios de amplitud desigual para que las empresas humanas se

puedan hacer y organizar mas eficientemente"(LACOSTE, Y. 1984, p. 19).

Desde este punto de vista la labor del gedgrafo sera operativa, pensando el espacio
con la finalidad de actuar e intervenir en el mismo de manera eficiente.
Metodologicamente se pone de manifiesto la necesidad de utilizar diferentes niveles de
analisis espacial, que se corresponden con el uso de distintas escalas. Las cuales nos
permitiran clarificar los fendmenos que se presenten en distintos ordenes de magnitud y

extension espacial.

La geografia se configura como un "saber cientifico complejo" al utilizar
elementos y técnicas de otras ciencias, lo que no debe ser considerado como un defecto o
una carencia, siempre que estos sean organizados en funcion de objetivos operativos.
Destaca también su papel articulador, tanto entre los diferentes niveles de analisis vy
escalas, como entre las aportaciones de las distintas especialidades cientificas, siempre que
estas no se yuxtapongan enumerativa e inconexamente. Teniendo esto en cuenta, la
legitimidad epistemologica de nuestra disciplina no solo debe fundarse en la practica social
y sus resultados tangibles, sino también en los éxitos o fracasos de los razonamientos
construidos en relacion con los objetivos a lograr. Por otra parte el papel articulador entre
saberes y escalas enlazaria al razonamiento geografico con el "saber estratégico” y sus
postulados, los cuales son cada vez mas necesarios en el compiejo y dinamico mundo

actual.
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Ademas de estos enfoques, procedentes de la escuela francesa, seran tenidos en
cuenta en nuestra investigacion algunas de las recientes aportaciones de la geografia
anglosajona, inglesa y norteamericana, que vinculan el analisis geografico con las
intervenciones publicas en el espacio, generalmente en forma de leyes y normas

reguladoras.

d) La Geografia Anglosajona; ha contado en las ultimas décadas un interés
creciente por el estudio de las intervenciones politicas sobre el territorio, intentando
vincular estas con las teorias locacionales, la Geografia del bienestar ¢ la conductista. En
este sentido como sefiala R. Méndez (1986, p. 340), es particularmente destacable la labor

de J.R. V. Prescott, {1968, p. 11) que define como ambitos de anélisis propios:

- El grado en que los factores geograficos son tomados en consideracion a la hora
de formular decisiones politicas.
- La forma en que estos afectan a su puesta en practica.

- Las consecuencias de las politicas puestas en practica sobre el entorno espacial.

Tiene lugar asi una renovacion de las perspectivas y enfoques, que destacan la
importancia de las acciones de los distintos poderes sobre el territorio y de sus estrategias
de actuacién. En este sentido cobra interés el analisis de las intervenciones publicas en
relacion con los efectos que estos causan sobre el espacio y la sociedad. En este sentido
destacan entre otros los trabajos de G. Clark,(1985-88), M. Blacksell y Otros (1986), R.
Jhonston, (1985) y P.L. Knox (1990). Estas aportaciones se han ocupado en su enfoque
espacial, mayoritariamente de aspectos sociales y econdémicos y muy escasamente de las
relaciones sociedad-naturaleza, o de la gestion de recursos naturales escasos, que cuentan

con un desarrollo menor y mas tardio (FITZSIMMONS, M. 1989).

Algunos trabajos pueden vincularse con la moderna geografia politica y adoptan
varias lineas: como la que se centra en la evaluacién de las leyes como normas al servicio
de politicas pablicas y su influencia en las estructuras espaciales, con el objeto de valorar si
se ajustan o no a las teorias imperantes en la disciplina, (por €. en lo relativo a la

adecuacion de los usos del suelo, al equilibrio social entre areas, la eficiencia econdmica,
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etc.). De esta forma se insiste en una orientacién aplicada del analisis geografico para que
pueda contribuir a la comprensién y mejora de las politicas y normas publicas (Cartografia
de los efectos de la norma sobre los usuarios, analisis locacional para disefio de
alternativas, explicacion de los procesos de organizacion espacial, etc.), (BLACKSELL,
M. Y OTROS, 1986)

Otras tendencias mas amplias insisten en el estudio no sélo de los aspectos
instrumentales de estas normas, sino en los ideoldgicos, en el papel de los agentes
individuales, jueces, politicos, etc., en el funcionamiento de las instituciones y la estructura
espacial derivada de ellas, (JHONSTON, R. 1984 y 1985), (CLARK, G. 1984, 1985, y
1988).

e) Geografia Fisica Global o Geoecologia, se trata de concepciones y metodologias

que persiguen un conocimiento global del medio y sus recursos naturales, como realidad
fisica. Por ello sus formas de entender y analizar el paisaje, de cara a su ordenaciOn,
pueden ser un referente valioso, situandose en la linea de la planificacién fisica de base

ecologica.

En general tienen su base de analisis en "el paisaje”, nocidn usada
tradicionalmente en geografia, que comienza a redefinirse a partir de los afios 60 desde
distintas lineas de investigacion. Esta nocion cobraba un interés especial a partir de la
década de los 80 cuando la Union Geografica Internacional, (U.G.1.) traté de elaborar una
"Ciencia del Paisaje" capaz de articular y dar sentido general a las distintas ramas de la
geografia fisica, enlazando a esta con la geografia humana, y con la demanda social de
ordenacion del territorio (MUNOQZ JIMENEZ, J. 1988).

1) El analisis del "Geosistema”, metodologia geografica soviética, se encuentra
entre las concepciones mas recientes y elaboradas. La misma trata de investigar mediante
estaciones experimentales la naturaleza y los estados de los sistemas fisicos, asi como su
comportamiento al modificarse alguno de sus componentes. Labor que se realiza a través
de trabajos que requieren el empleo de medios tecnoldgicos muy costosos y sofisticados,

necesitando de una alta cualificacion profesional, siendo dificiles de aplicar en nuestro pais
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(BERUTCHAVILI, N. Y PANAREDA, I M, 1977).

2) La metodologia de "Anadlisis del Paisaje Integrado" de G. Bertrand, resulta
mas asequible a nuestra realidad y tradicién que la anterior. Se elabora y perfecciona desde
1968 en el ambito francés aunque ha sido aplicada varias veces a la realidad de la montafia
espafiola '”. Para esta concepcion el paisaje es una combinacién de todos los elementos
geograficos, a los que segin su inspiracion sistémica se clasifica en abidticos, bidticos y
antrépicos, y de los cuales uno de ellos es el dominante en relacion con la nocion
fundamental de escala. En este sentido junto con la estructura interna, y los caracteres

dinimicos, 1a escala dimensional tienen un papel decisivo.

Asi partiendo la discontinuidad objetiva del espacio geografico se elabora una
taxonomia diferenciando unidades de paisaje en funcion de la escala, que son las
siguientes: la Zona, el Dominio, la Region natural, el Geosistema, la Geofacies y el
Geotopo 'V, El Geosistema es la unidad en la que se dan la mayor parte de las
interferencias entre los fenémenos geograficos, constituyendo, al estar a escala humana, la

base ideal para los estudios de ordenacion (BERTRAND, G. 1968).

3) La Ecogeografia, elaborada por los franceses J. Tricart y J. Kilian (1982),
como en los casos anteriores incide en un analisis global e integrado, mostrando una
preocupacion especial por el equilibrio de las relaciones hombre-medio y su dinimica
desde una perspectiva ecologica y aplicada. Se insiste en aportar con ella una visidon mas
dinamica del espacio de la que, seglin sus autores, carecen otros planteamientos a los que
se tacha de estaticos. Con estas pretensiones, se adoptan los postulados de la Teoria
General de Sistemas, concibiéndose asi al medio como un sistema caracterizado por su

fuerte dindmica de cambio, que puede presentar diversos grados de estabilidad. Segin

19 Entre otros podemos citar los trabajos de G. Bertrand, (1972), en 1a cordillera Cantibrica espariola, el de
J. M" Panareda, (1973), en el Montseny, y el de M, Sala, (1983), en el macizo litoral catalin,

U1 E] Geosistema presenta unas dimensiones que oscilan entre 10 y 100 km’. tratindose de una unidad
espacial cuya finimica de conjunto ofrece una misma direccién respecto a una situacidn climax teorica. Por
su parte la Geofacies esta formada por las distintas unidades de caracter fisiondmico en que se puede dividir
un geosistema, €l Geotopo es la unidad geogrifica inferior que podemos reconocer directamente sobre el
paisaje (BERTRAND, G. 1968).
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estos seran clasificadas las distintas areas, insistiendo en la dialéctica entre morfogénesis y

edafogénesis.

Algunos de los planteamientos basicos de este enfoque, en relacién con el analisis
global del medio vinculado a la intervencion territorial, pueden quedar claros en las

siguientes consideraciones de su autor principal, (TRICART, J. 1984, pp.248-250):

- ".. Toda distincién entre investigacién fundamental y aplicada es artificial y la
hace correr grave peligro en su conjunto si es utilizada como criterio

administrativo.

- La aproximacién sistémica permite superar la oposicién entre trabajos de

conjunto y analisis en profundidad.

- La mayor parte de los problemas de ordenacion no se presentan en términos
coincidentes con una sola disciplina, se reparten entre varias, cada una de las

cuales so6lo estudian un aspecto de una realidad mas amplia y compleja.

- La Ecogeografia reposa sobre una adopcién conceptual multidisciplinar y su
objetivo es abordar globalmente el estudio de los ecosistemas, muy atomizado

por la labor de diversos especialistas”.

Para concluir, puede decirse que actualmente son diversos y plurales los enfoques y
metodologias que insisten en una orientacion practica y utilitaria de la geografia,
relacionandola directamente con la intervencion politica y la ordenacion ternitorial. En este
sentido revisten gran importancia los enfoques globales, algunos vinculados con la
perspectiva sistémica y la geografia fisica, que tratan de analizar y entender mejor el
territorio para dar una respuesta adecuada a sus problemas, en un momento de fuertes
conflictos espaciales y medioambientales. Se refuerza asi la vertiente aplicada, practica y
profesional de la disciplina, configurandose un marco conceptual y metodoldgico plural, y
propicio para comprender mejor la compleja realidad territorial y las acciones a desarrollar

para su mejora.

-32-



CAPITULO IL LAS NOCIONES Y CONCEPTOS DE MONTANA Y SU
EVOLUCION.

La reflexion tedrica que se inicia sobre las diferentes interpretaciones dadas a la
montaifia, resulta esencial para efectuar un acercamiento a una realidad geografica
compleja, cuya inconcreccion, ambigiedad y amplia utilizacién en diferentes ambitos la
hacen dificil de aprehender. Esto es causa de notables confusiones y malentendidos tanto

en el lenguaje vulgar como en el cientifico y en el politico-administrativo.

De esta forma, seguidamente se presentan y clarifican algunas de las principales
nociones y conceptos de montafia existentes en la actualidad. De esta manera sin pretender
establecer conceptos definitivos, se tratan de delimitar sobre todo los distintos sentidos y
significados que posteriormente seran utilizados. Ademas estas precisiones teoricas
suponen bases fundamentales para el acotamiento y enfoque del tema a investigar con la

mayor coherencia posible.

1. Aproximacion general al término geografico de montana.

La definicion de lo que debe entenderse por montafla y geograficamente
delimitarse como tal, tiene un caracter mas intuitivo que conceptual, y se adapta mas a
una nocion que a una definicion. Como ha sefialado G. Barrientos (1986) debemos tener
presente "que aproximarse al concepto de montafia entrafia multiples dificultades, la
primera de ellas no reside en ¢l objeto de estudio, sino en la posicidn de partida del
observador". En este sentido es oportuno subrayar que Ia posicion de partida de la presente
investigacion esta marcada por su encuadre en la disciplina geografica y precisada por la
idea de considerar la montafia como una realidad territorial de caracter global y dinamico,

que es objeto de multiples intervenciones politicas que la transforman.

Asimismo lo que se entiende por montaiia, en cada caso, viene definido tanto por
la percepcion de esa realidad como por el nivel de conocimiento existente y su finalidad.
La nocidn variara por tanto en el espacio y en el tiempo, segin los caracteres de estas areas

en cada zona geografica, y segin las actitudes, valores culturales dominantes, grado de
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evolucion de la sociedad etc., revistiéndose de diferentes matices y apreciaciones, como

veremos a continuacion.

Genéricamente el término montaiia, como otros tantos del vocabulario geografico,
ha sido tomado del lenguaje vulgar y se refiere en palabras de M. de Teran (1977, p. 34) a
una "forma de relieve mayor". Su significado responde a una elevacion topografica
considerable del relieve terrestre que sobresale respecto al area circundante y que presenta

un perfil especialmente quebrado.

Por lo que se refiere al término monte, que a veces se considera como sinénimo, se
suele utilizar en singular, para designar formas de relieve aisladas. Mientras que si se
emplea en plural, indica un conjunto montafioso, (DE TERAN, M. 1977, p. 34). También
cuando la montafia se presenta como conjunto, con contigiiidad espacial, se utilizan
términos como sierra, especialmente si presenta una topografia dentada, con crestas, y si
es mayor cordillera, albergando a una agrupacion de sierras. Normalmente si las
cordilleras son de gran tamafio y complejidad pueden denominarse sistemas montafiosos,
ya en un lenguaje mas culto o cientifico. Con significado equivalente, a estos tltimos, se
utiliza el término macizo montaiioso, por ejemplo en el caso del Macizo Central francés.
No obstante este presenta otra acepcion mas reducida que corresponde a un relieve
conformado por una o varias sierras delimitadas del resto de la cordillera por areas
topograficamente deprimidas, por ej. El Macizo Central de Gredos delimitado por los

puertos del Pico y Tornavacas, y las depresiones del Tormes-Alberche y el Tiétar.

En esta terminologia se aprecia cierta jerarquizacién, por la cual las formas
concretas e individualizadas por su analogia, se reinen en familias géneros o especies a la

manera de la botanica, como indico M. de Teran en la obra antes citada.

Asi pues, la nocidn de montafia extraida por los geografos del lenguaje vulgar,
implica un significado de resalte topografico, con relieve quebrado, sobre un érea llana
circundante. No se precisa a partir de qué altitud, grado de pendiente, volumen etc. debe
considerarse como tal, quedando estas definiciones a merced de la apreciacion subjetiva

del espectador, o bien de complejas apreciaciones cientificas. Por tanto altimétrica y
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topograficamente no estin claros los limites a partir de los cuales se considera montafia.
Todas estas apreciaciones muestran la ambigiiedad y subjetividad del término, pudiende
constatarse que los parametros indicados suelen estar apoyados en percepciones zonales y
convenciones locales para fines didacticos o politicos, de tal forma que aplicados a

realidades geograficas diferentes raramente coinciden.

2. Evolucién histérica de las nociones y conceptos de montaiia: De las ideas miticas al

conocimiento cientifico.

Pese a las nociones comunes anteriormente presentadas, el significado de la
montafia a lo largo de la historia ha sufrido en la cultura occidental una notable evolucion
que podemos sintetizar en cuatro grandes etapas ligadas a Jas variaciones de su percepcidn

y conocimiento, que se presentan a continuacion.

2.1. Desde los inicios histéricos hasta el siglo XVIIi

A lo largo de esta etapa la montafia es percibida como un medio hostil al hombre, a
veces sagrado, simbolico o terrorifico, dificil de organizar politicamente. Como ha
sefialado M. de Teran (1977, p. 17) "la montafia durante mucho tiempo ha pertenecido al
dominio del mythos y no al del logos". En general se hace patente una mitificacion que se
debe en buena parte al desconocimiento existente tanto para los habitantes del exterior,
como para los propios montaiieses supeditados a un medio riguroso (MARTINEZ DE
PISON, E. 1981). En el caso del S. Central Espafiol, algunas obras historicas y literarias
nos han dejado testimonio de ello, en ellas se contempla este territorioc como un espacio
apenas conocido y controlado, refugio de animales y hombres, en el cual existen
importantes lugares sagrados y simbélicos V. Predomina también la idea de barrera

natural que obstaculiza las comunicaciones y €l comercio o que sirve de frontera entre

)" Asi 10 ponen de manifiesto en la época medieval obras come ¢l Libro de 1a Monteria de Alfonso XI. El
Libro del Buen Amor de El Arcipreste de Hita,. En el XVII esta concepcion puede apreciarse en "Las
Batuecas del Duque de Alba"” de Lope de Vega. Por otra parte como lugares sagrados destacan en ¢l drea
de Sepiiveda, San Frutos del Duratén, o Sta M* de 1a Sicrra en ¢l Guadarrama segoviano. Asimismo
sobresalen el monasterip de 1a Pefia de Francia, y ¢l de El Panlar en ¢] madrilefio valle del Lozoya,
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reinos y culturas, idea que se hace patente en areas como los Pirineos o el propio S.

Central.

Las citadas actitudes solo se veran paliadas durante la época del Renacimiento en
paises como Francia o Suiza que cuentan con hombres pioneros en el acercamiento
racional a las &reas alpinas como C. Gessner, E.Tschudi, o J. Simmler, (BROC, N. 1984,
p. 127).

2.2. El "siglo de las luces", vy el racionalisma.

Suponen el inicio de una nueva actitud ante la naturaleza y el conocimiento del
medio, sustituyendo la nocion mitica por un conocimiento racional, guiado por un afan de
explotacion, clasificacion y entendiemiento del mundo natural. En esta linea destacan en la
segunda mitad del siglo hombres como Rousseaun, Saussure, y Rammond, que pueden
calificarse de "verdaderos descubridores de la montafia™ enlazando con sus antecesores
del Renacimiento, (BROC, N. 1984, pp. 128-129).

En Espafia la vision ilustrada de la montafia esta, entre otros, representada por
Jovellanos que enlaza con las corrientes europeas de su época. Esta nueva actitud traera
aparejado un resurgir importante de las obras publicas, palpable sobre todo en el reinado de
Carlos II1 y en la labor de sus ministros. Todo ello con un talante por el que "el hombre
debia ser el amo de la naturaleza”, tratando de mejorarla y de aprovechar al maximo sus
posibilidades y recursos, (SAMBRICIC, C. 1988, pp. 19-26).

En el Sistema Central este talante estd presente en la construcciéon de palacios y
jardines como el de La Granja, con lo que se acerca la corte a la montafia, mostrando
también una actitud de dominio y organizacion racional de estas areas. Ademas, tiene lugar
la modernizacidén de importantes vias de comunicacion y la construccion de diversos
puentes, que dan testimonio de una época en la que el Estado a través del voluntarismo

real comienza a intervenir en estos espacios, 10 que suponia los primeros pasos de las
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politicas de intervencion y de la actual ordenacién del territorio, .

2.3. El siglo XIX y el inicio del conocimiento cientifico.

El conocimiento racional fue dando paso al conocimiento cientifico, al socaire del
nuevo proyecto cognitivo universal que constituye la ciencia. Este comenzaba a
configurarse, desde finales del XVIII, en la cultura occidental, (GOMEZ MENDOZA, J. Y
OTROS, 1982, pp. 20-25). En esta época sobresalia la figura de A. Humboldt, al que se ha
considerado como el fundador de la moderna geografia de las montaiias, (MARTINEZ
DE PISON, E. 1981, p. 27), (BROC, N. 1984, p. 131). Junto a él, figuras como las de
Ritter, Michellet, Pestalozzi Darwin, Agassiz, De Margerie, Mallada, etc., pusieron en
marcha, desde diferentes visiones, esta nueva actitud cognitiva en los espacios de montafia.
La labor coincidia con la eclosion de las modernas ciencias naturales y sociales; geografia,

biologia, geologia, sociologia, y de sus primeros grandes logros en diferentes ambitos.

Segun E. Martinez de Pison (1981, p. 26), durante esta etapa "la montafia es
entendida como un saber que es también un trabajo”, el cual permite avanzar en la
comprension de los mecanismos y pautas de funcionamiento de la maturaleza y las
sociedades, y por tanto ir sustituyendo paulatinamente la leyenda, "el mite", por una
racionalidad cientifica sistematica, "el logos" que seiialaba M. de Teran (1977). El
espacio montafioso pasaba a contemplarse asi como una realidad inteligible, con una clara
organizacidn natural y social, constatable, medible y demostrable, aunque todavia con
claras insuficiencias e imprecisiones. Ademas con frecuencia se lleva a cabo un
acercamiento intelectual y viajero a estas areas, con una actitud propia del romanticismo,
donde a la montaiia es vista con actitudes subjetivas e intimistas, que se aprecian en la obra

de muchos de los autores citados.

Desde finales de siglo hombres como Vidal de la Blache, Schrader, Blanchard,

@ Conviene destacar las obras realizadas en época de Fernando VI y Ensenada en el Puerto del Ledn, o de
Guadarrama, sitvado en el Camino Real de Madrid a la Corufia, para hacerlo transitable por carros
(RECUERO, A. 1988). En esta mejora de 1a red viaria también s¢ construyen importantes puentes, Sobre
distintos rios como el Eresma, Lozoya, o el Guadarrama, (FERNANDEZ TROYANOQ, L. 1990, pp 100-127).
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Vaudour, Troll, y sus sucesores, consolidan e incrementan el conocimiento cientifico de
la montaiia, precisando unos conceptos cada vez mas especializados. En este contexto que
se inicia e! conocimiento del S. Central a través de las importantes aportaciones de
cientificos y naturalistas como, Cortazar, Vidal Box, Huguet del Villar, Obermaier y
Carandell, entre otros (MARTINEZ DE PISON, E. 1981, pp. 26-28).

2.4, El siglo XX, desarrollo del conocimiento cientifico y parcelacion del mismo.

Durante este siglo han sido numerosos los investigadores y ramas cientificas que se
han ocupado de la montaiia, lo que ha propiciado un inconmensurable nimero de
investigaciones, y un sustancial avance en la comprensiéon y el conocimiento de este
"hecho geogrifico”. Sin embargo la excesiva especializacién y compartimentacion
cientifica ha llevado a una enorme parcelacion, y dispersion de ese conocimiento, lo que
supone un serio problema a la hora de intervenir y ordenar estos territorios. Comienza asi a
perderse de vista la montafia como realidad geografica integrada, dando lugar a que en las
Ultimas décadas se empiecen a desarrollar desde diferentes disciplinas enfoques y

metodologias globales.

El conocimiento cientifico de la montafia se ha desarrollado especialmente en
algunos paises de Europa Occidental y Central como Suiza, Francia, o Alemania, paises
de Europa Occidental con grandes cadenas montafiosas que han contado con una gran
tradicion investigadora y con medios materiales suficientes para desarrollarla.
Circunstancia que no ha ocurrido en paises tan montaiiosos como Espaiia, en los que una
parte importante del conocimiento geografico se debe, al menos en sus inicios, a
aportaciones de hombres de ciencia extranjeros (VILA VALENTI, J. 1989, pp. 96-97, y
124-127).

Teniendo en cuenta lo resefiado, puede explicarse que 1a montaifia por antonomasia
y el principal modelo al que se ajustara su estudio sea practicamente desde el inicio el de la
zona templada Atlantica, y fundamentalmente el de las grandes cadenas de los Alpes y
Los Pirineos, "El Alpino", imponiendo sus métodos, teorias y modelos, a buena parte de

las comunidades cientificas y técnicas del resto del mundo, pese a que la realidad
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montafiosa suele presentar caracteres y pautas de organizacion y funcionamiento
diferenciados en cada region del giobo . Segin ha indicado L. M. Frutos Mejias (1985,
pp. 25-26) este modelo "se identifica como un macizo de valles encajados entre picos
que suelen rebasar los 2.000 m., con fuertes pendientes de relieve joven de una fase
importante de plegamiento donde el hombre se ha adaptado al medio desarrollando

una economia especificamente ganadera y forestal”.

3. Las distintas nociones y conceptos cientificos.

A partir de las precisiones anteriores concluiremos este apartado con una revision
basica de los conceptos y nociones de montafia, de sus dimensiones mas destacadas desde
el punto de vista geografico insistiendo en la necesidad de una conceptualizacion

geografica global.

3.1. Los conceptos geologico y geomorfolégico de montafia.

Los gedlogos y geomorfologos entienden genéricamente la montafia como un
grupo de formas destacadas y en resalte de la corteza terrestre, que normalmente ha sido

provocado por fuerzas de caracter tectonico, orogénico.

Ese relieve se produce por plegamientos y deformacidn de los estratos antes
subhorizontales o bien a través de fracturas y corrimientos, dependiendo de la naturaleza y
el caracter litologico. De esta manera se clasifica a las montafias segun el tipo de
deformacion existente en los siguientes tipos: "de pliegues de fondo, de pliegues de
cobertera, de fractura"(FRUTOS MEJIAS, L. M. 1985, p. 28).

Asimismo se establecen distintas denominaciones segin las formas de relieve a que

dan origen sus distintas estructuras, a las que se denomina Morfoestructuras, atendiendo

) E1 predominio del modelo y concepto alpino de montaiia deriva en gran parte de la calidad e importancia
intelectual de las aportaciones de los primeros viajeros, cientificos y naturalistas, estudiosos y difusores de la
montaiia Atlintica y Centrocuropea, alpina por excelencia. Lo que se puede explicar ademds por la
importancia y extension de los Alpes, a escala continental, como realidad geografica internacional.
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también a los fendomenos externos de modelado que tienen que ver con estas. En relacion
con ello se pueden distinguir segun su morfologia ademas varias tipologias de espacios de
montafia en virtud de su morfologia, en relacion directa con factores como el clima, la

vegetacion, o la accion antropica 9.

En definitiva se considera zona de montafia a cualquier forma de relieve con unas
estructuras geologicas caracteristicas ,pudiendo esta agrupar conjuntos de formas diversas

como las que ha sefialado Y. Bravard (1981, p. 82):

- Montes, crestas, cimas, cumbres, picos.
- Mesas, mesetas, altiplanos, planicies.
- Zonas bajas interiores, depresiones.

- Cuencas, llanuras.

La trascendencia de este concepto para la comprension y el conocimiento de las
areas de montafia, se pone de manifiesto a nivel espacial global si tenemos en cuenta que

como afirma E. Martinez de Pison (1982, p. 10):

"El relieve constituye la articulacién bdsica de los espacios terrestres, y se
integra en las dinamicas del medio fisico, es algo mas que un cuadro inerte, que un
marco fisiogrifico, porque participa en el conjunto de elementos que conforman los
paisajes vivos cambiantes, en dialéctica con los demas factores y agentes incluido el

hombre",

Por ello no debe extrafiar que frecuentemente se haya considerado a la montafia
predominantemente como realidad geologica y geomorfoldgica y se defina, y delimite, a

esta como relieve desde multitud de perspectivas y consideraciones.

“ En este sentido se puede citar ia obra de P. Birot y L. Sol¢ Sabaris,(1954) sobre Ia Morfologia de esta
cordillera , como un ejemplo de investigacion desde el concepto geomorfoldgico de montafia,
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3.2. La perspectiva climatica o climatolégica.

Desde este punto de vista la nocion de montafia viene marcada por su caracter
diferencial con respecto a las areas circundantes. Este caracter se manifiesta al modificar el
relieve el comportamiento zonal de la atmosfera, por los gradientes verticales térmicos y
barométricos, siendo frecuente que aparezcan espacios mas o menos extensos de
transicion. En consecuencia en las areas montanas se produce un incremento de las
precipitaciones, lo que las otorga cierto caracter de "islotes de humedad” y un descenso
de las temperaturas, acompafiado de fuertes incrementos de los periodos de heladas y de la
innivacion. Si bien estos factores dependen o estan condicionados por la situaciéon y
caracteristicas propias de cada territorio montafioso (ANGLADA, S. Y OTROS, 1980, p.
30).

Esta diferenciacion climatica, se diversifica internamente en cada espacio
produciéndose contrastes a veces muy marcados segun la altitud, en una gradacion
climatica de base a cumbre, en pisos o topoclimas. Este hecho se ve matizado por factores
de diversa indole como la orientacion, la exposicion, y otros como la configuracion y
articulacion del relieve, dando todo ello como resultado un verdadero mosaico de
situaciones climaticas a escala local, denominados microclimas. En este sentido su estudio
se hace muy complejo, y se ve condicionado por la existencia de observatorios

meteorologicos que permitan poner de manifiesto esa diversidad .

El papel condicionante que el clima ejerce sobre los demas elementos de la
montafia (modelado, vegetacion, actividades humanas etc.) depende a su vez de otras
variables como la articulacion del relieve, las caracteristicas de las masas de vegetacion
etc., en una interaccion que desaconseja la utilizacion del concepto climatoldgico de una
manera aislada, poniendo de manifiesto la necesidad de integracion del clima con otros

factores que deben ser tenidos en cuenta.

® Un ejemplo representativo de estudio de las areas de montafia desde la perspectiva climitica, que pone de
manifiesto estas caracteristicas, lo constituye Ia aportacion de los profesores J. y A, Ldpez Gomez, (1981),
sobre ¢l clima del Sistema Central v los Moutes de Toledo.



Por ultimo, con base en la latitud, factor principal en la conformacion del clima
junto con la altitud, se pueden establecer clasificaciones de los espacios de montafia, en
razon a su zonalidad climatica. Surgen asi a escala planetaria conceptos como los de
Montaiia Templada Oceanica, Néordica, Mediterrinea, Intertropical, y Subtropical,
que dan lugar a una gran diversidad y variedad tipologica, y que definen en relacion con el
clima las caracteristicas basicas de vegetacion, utilizacion antropica, etc. En este sentido en
Espafia se localizan una gran variedad de éreas, desde las Templadas Oceanicas,
(Cantabricas, Pirineos), a las Subtropicales, (Canarias), pasando por las Mediterraneas en
las que aparecen gran diversidad de matices, (Sistema Central, Montes de Toledo, Sistema

Ibérico, Sierra Morena, Sistemas Béticos), (ANGLADA, S. Y OTROS, 1980, p. 22).

3.3. Los conceptos biogeograficos v su diversidad.

Desde este punto de vista la montafia aparece de nuevo como una realidad
diferenciada respecto a las areas externas circundantes, configurandose internamente como
un mosaico, cuyo limite viene marcado frecuentemente por espacios de transicion mas o

menos extensos.

Las variables y aspectos que contemplan estos conceptos, suelos, vegetacion y
fauna, aparecen estrechamente relacionadas entre si, dependiendo bésicamente de las
caracteristicas litologicas y geomorfologicas, climaticas y de la accion antropica, lo que
también desaconseja su consideracion aislada, haciendo necesario un punto de vista

integrador en su estudio.

En la montafia se establece una organizacion eriginal de vegetacion y suelos, que
proporciona un habitat distinto y muy vanado para la fauna, por lo cual encontramos
espectes, asociaciones, y tipologias biogeograficas diferentes a las del llano y normalmente
de mayor variedad y riqueza. Esta organizacion se distribuye escalonadamente de base a
cumbre, con un claro gradiente estrechamente relacionado con el climatico. Lo que
conlleva una disposicidon en pisos altitudinales, bioclimaticos, o fitoclimaticos, cuya

sucesion configura complejas catenas o cliseries, que varian en cada zona albergando
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multitud de habitats naturales o biotopos ©. Las especies que pueblan estas areas estan
frecuentemente afectadas por un aislamiento que suele ser la base de numerosos
endemismos, (especies que aparecen exclusivamente en estas zonas), los cuales

contribuyen a acrecentar su valor natural.

Los conceptos y dimensiones indicadas son las constituyentes principales de la
montafia como realidad fisica, la cual se configura como un medio complejo para la
ocupacion y el aprovechamiento humano que debe adaptarse a sus especiales condiciones

en cada caso.

3.4, El punto de vista antrdpico v el econdmico,

El asentamiento de comunidades sociales desde épocas arcaicas y la utilizacion de
sus recursos ha propiciado la humanizacion secular de buena parte de estos espacios. Lo
que se ha sido realizado en funcién de una adaptacion cultural al medio, que propicia
formulas socioeconomicas y de organizacion territorial muy conectadas con las
potencialidades y limitaciones del mismo, lo que se hace palpable en su paisaje, y en las
formas de vida de sus habitantes. Estas formulas adoptaran patrones distintos en cada caso
especifico, diferenciandose asimismo de las de las areas ilanas circundantes, con las que se

complementan.

Se establece asi una histérica relacion hombre-medio, de caracter inestable y
dinamico, en funcion basica del equilibrio poblacién-recursos de claro significado
ecologico y geografico. Por tanto desde este punto de vista es necesario tener en cuenta las
caracteristicas y peculiaridades del medio para comprender y explicar tanto la organizacion
espacial, objeto basico de la geografia, como la social y economica en estas areas. De la
misma manera esta comprensiéon pasa por un enfoque dinamico puesto que la citada

relacion hombre-medio, varia sus pautas segin las épocas.

 En este sentido hay que destacar las numerosas aportaciones de S. Rivas Martinez, entre la que podemos
destacar su completo estudio de flora y vegetacion de las Sierras de Guadarrama y Gredos, (1963).
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Hay que resaltar que en la montafia, las condiciones fisicas dificiles de dominar,
imponen fuertes servidumbres y condicionantes al normal desarrollo de las actividades
socioecondmicas. Concretamente en el ambito europeo podemos apreciar como su
complejidad topografica, junto a un clima mas hostil y riguroso, dificultan el
establecimiento de cultivos, suponen obstaculos a las comunicaciones, conllevando un mas

elevado de las infraestructuras y los servicios basicos.

En relacion con lo anterior y desde una perspectiva geografica, la montafia ofrece
un verdadero mosaico de complementariedades desde el punto de vista de su utilizacion .
En este sentido se pueden realizar subdivisiones, diferenciando las siguientes areas, cuyos
limites son generalmente dificiles de establecer, haciéndose necesario un estudio especifico

para precisar estos en cada area;

- Depresiones internas y zonas de transicién al llane: Zonas en las que
los condicionantes fisicos son menores por lo cual albergan los principales
espacios agrarios, nucleos de poblacién e infraestructuras, constituyendo espactos

basicos en Ia articulacion de los conjuntos montafiosos.

- La montaiia media: se caracteriza por condicionar en gran medida las
actividades humanas dada su altitud y pendiente. En ella conviven los usos
antropicos, pastos, cultivos en bancales etc., con los espacios naturales mas o
menos alterados, bosques principalmente. Como en el caso anterior la estabilidad

y el mantenimiento de estas areas depende de la continuidad de su utilizacién

social,

- La alta montaiia: se caracteriza por las rigurosas condiciones del medio
para la ocupacion y el desarrollo de las actividades antropicas. Son dreas de clara
dominante natural, gran fragilidad y valia ecolégica, que normalmente son

utilizadas de manera extensiva y con caracter estacional.

™ De ello nos dan buena prucba las investigaciones de geografia humana, entre las cuales podemos citar por
referirse a nuestra drea de estudio la realizada por G. Barrientos, (1976), en ka comarca del Valle alto def
Tormes y el Aravalle en I3 provincia de Avila.
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De esta forma la Geografia Humana que considera a la montafia como un medio
de caracteristicas singulares, que ofrece posibilidades originales y especificas a la
utilizacién y organizacion humana, (TROITINO, MLA. 1990, p. 193). Estas albergan una
enorme variedad de recursos explotables de gran calidad, a menudo inexistentes o a
punto de desaparecer en el llano, {agua, madera, pastos, productos agrarios diversos, un

rico patrimonio natural cultural y artistico, etc.).

Las especiales caracteristicas y orientaciones que presentan las actividades
econdmicas en estas zonas, nos explican el frecuente empleo de conceptos como los de
agricultura, ganaderia o turismo de montaiia, practicas que empiezan a gozar de cierto
prestigio social y econdmico, por sus valores y alta calidad en los paises de economia

desarrollada como los europeos.

Todo ello propicia que desde el punto de vista socioeconéomico la montafia pueda
definirse como una realidad multifuncional con enorme riqueza y potencial de recursos. Lo
que permite superar las estrechas visiones y conceptos productivistas que identifican estos
espacios como econOmicamente marginales, zonas desfavorecidas o deprimidas. En este
sentido se habla de economia de montaijia, entendiéndola como la actividad que integra
trabajos de diversa indole, agrarios, forestales, artesanos, cinegéticos, turisticos, etc., que
permiten subsistir a sus habitantes en estas areas. Conviene tener en cuenta que con
frecuencia los especiales caracteres y condicionantes de estas areas imponen que con

frecuencia no se pueda depender de un solo sector, (ORTEGA VALCARCEL, J. 1989).

Puede apreciarse que las areas de montafia como realidad geografica, constituyen
ademas de un espacio fisico diferenciado y heterogéneo, un espacio socioecondmico
complejo relacionado con aquel dialéctica y dindmicamente. Como consecuencia,
muestran una gran diversidad de caracteres especificos, tanto naturales como humanos, que
practicamente solo perviven en estas areas. De esta manera resultan de gran valor para toda
la sociedad desde diversos puntos de vista, (ecologico, ambiental, energético,
antropologico, etc.), lo que ha hecho que algunos investigadores hayan calificado a las
areas de montafia como "territorios de reserva o refugio” (BALLCELS, E. 1978)
(GAVIRIA, M. 1979).
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Por otra parte estas areas son objeto de un creciente interés social, distorsionado
frecuentemente por una idealizacién, segun la cual, en las sociedades de consumo de
caracter urbano, la montafia es vista frecuentemente como un "paraiso de la naturaleza™.
En ella juegan un papel destacado los medios de comunicacion de masas divulgadores
sociales de las estrategias mercantiles e inmobiliarias, contribuyendo a forjar lo que se ha
ilamado "Ideologia Clorofila", propiciando una percepcion de estos territorios
subexplotados como "espacios de consumo' (GAVIRIA, M. 1969). En contraposicion
con esto encontramos ademas en la montafia europea, actitudes maximalistas, que,
aunque minoritarias, reclaman una conservacién a ultranza de sus paisajes y tradicionales
formas de vida, considerando que cualquier accidn humana modernizadora sobre el medio

puede ser perjudicial.

Entre ambas posturas, provenientes de visiones exteriores urbanas, parece
imponerse desde dentro de las zonas de montafia la realidad de unos territorios complejos,
que fruto del fuerte desarrollo socioeconomico del mundo occidental, ven amenazada su
supervivencia bien por el abandono, o bien por formas de utilizacién mcorrecta y poco
respetuosas. Su poblacidn, a menudo, poco numerosa, trata de acceder a los niveles medios
de bienestar social, de los que ha sido marginada. Aparece asi una situacion problematica,
que requiere encontrar soluciones globales, realistas y solidarias con sus habitantes,
adaptadas a cada realidad concreta. Por ello la montafia europea es objeto desde las Gltimas
décadas de una creciente preocupacion cientifica, social y politica, de la que la geografia

no debe estar ausente.

4. La montaia como objeto de intervencién politica vy la necesidad de una visién
geografica integradora,

Puede interpretarse que la preocupacion e interés social y politico que desde las
ultimas décadas suscita la montafia europea, responde en gran medida a la crisis global que
viven estos espacios desde los afios 50 y 60 en el contexto de un fuerte desarrollo industrial

y urbano que impactara fuertemente en sus estructuras.
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Esta situacién conciencid a los cientificos primero, y posteriormente a los técnicos
y politicos, de la necesidad de llevar a cabo una intervencion diferenciada en estas zonas,
con limitaciones estructurales que les impiden seguir el ritmo de evolucion econdomica de
las areas urbanas o de Hanura. Cuentan asi con dificultades para integrarse en ¢l nuevo
orden econdmico, productivo que iba cristalizando en los distintos paises. Por su parte los
montafieses organizados en asociaciones en distintos paises como Suiza o Francia también

plantearan y reivindicaran atenciones especiales de sus respectivos gobiernos.

La montafia comienza a contemplarse asi como 'territorio problema",
apareciendo los conceptos de "drea desfavorecida™, y "drea deprimida” que se
aplicaran especialmente a las areas de montafia y que irdn cobrando relevancia primero en
distintos paises, como Suiza, Italia, o Francia y posteriormente en organismos

internacionales como el Consejo de Europa y la Comunidad Econdémica Europea, CEE.

La calificacion de "drea desfavorecida", se aplica a algunas areas rurales en
relacion con los condicionantes y limitaciones de diversa indole, pero sobre todo del medio
natural, que inciden en una baja productividad de la misma respecto a otras areas, aunque
su persistencia sea necesaria sin embargo para la estabilidad ecologica. Esta acepcion esta
por tanto vinculada a la marginalidad de las actividades agranas, y a la necesidad de
politicas especificas de apoyo, y asi se contempla en directivas y regiamentos de la CE.E.
en las que se define a la montafia como 4rea de intervencion especifica (Dir. C.E.E. 268/75,
Reg. C.E.E 797/85).

Por su parte €l concepto de "zona deprimida”, tiene caracter socioecondmico,
designandose asi a las areas cuya problematica radica en su depresién socioeconomica
general respecto a otros ambitos territoriales, y en la inadecuaciéon de sus estructuras
productivas, y sociales para acceder al desarrollo. Su analisis conduce a la necesidad de
acciones de distinto signo desde las de creacion de infraestructuras y servicios basicos, a
las de promocion y desarrollo global basada en el aprovechamiento de sus recursos y

potencialidades, en las que pueden ser ricas. (ABREU PIDAL, J. M. 1990, pp. 282-283)
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A partir de estas ideas se comienzan a aplicar medidas, primero sectoriales y
después globales que otorgan un trato de favor a los habitantes de estas zonas, y a sus
actividades economicas. Estas seran apoyadas tanto por los distintos paises como por las
sefialadas instituciones Consejo de Europa y la C.E.E.. Esta tdltima sera la que, a
mediados de los 70, ponga en marcha en todo su ambito una linea de actuacion que
reconoce la especificidad de la problematica de estas areas, como tendremos oportunidad

de analizar con posterioridad.

En suma las concepciones y tratamientos del espacio rural como un todo
homogéneo y continuo, "horizontal", van dejando paso a intervenciones territoriales cada
vez mas diferenciadas y especificas, lo que consolida a la montafia como espacio o
territorio con una problematica singular que precisa un tratamiento individualizado, idea

que queda recogida en el moderno concepto de "dreas de montaiia”.

En la actualidad aunque la mayor parte de paises de Europa Occidental reconocen
las dificultades de sus areas de montafia y aplican, en mayor o menor grado, intervenciones
territoriales, podemos decir que existen dos ambitos diferentes en cuanto a la problematica

de estas zonas y la evolucion de su tratamienta:

- Aquellas en los que las acciones politicas han sido mas duraderas e intensas,
dando lugar a una valiosa experiencia junto a un medio mas restaurado y una
poblacidén organizada. Es el caso de paises Alpinos como Suiza, Austria o incluso
Francia ¢ Italia donde la problematica aparece antes pero también se cuenta con
un mayor conocimiento y concienciacion social (GARCIA ALVAREZ, A Y
OTROS, 1981).

- Areas donde las intervenciones especificas en la montafia son, muy recientes
presentando un medio deteriorado y una precaria organizacion social. Entre estas
sobresalen las de los paises europeos de desarrollo tardio, en general del Ambito
mediterraneo, como Espafia, (TROITINO, M.A. 1988), Portugal (CAMPOS, B.
1988), y Grecia (GROSSIOS, D. Y OTROS, 1988).
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En el caso concreto de Espafia, como veremos, han predominado intervenciones
sectoriales de caracter econémico, con una fuerte subordinaciéon a las areas urbanas, no
declarandose oficialmente la necesidad de un tratamiento especial de la montafia hasta la
promulgacion de la actual constitucién en 1978 ® El reconocimiento de la especificidad
de estas areas se completa en 1982 con la aprobacion de la Ley de Agricultura de Montafia
{(Ley 25/82). Las medidas recogidas en esta ley, de caracter sectorial agricola, se empiezan
a aplicar en 1986 con la incorporacion a la CEZE. Puede decirse asi que estas
intervenciones llegan a Espafia con bastante retraso con respecto a otros paises de nuestro

entorno como Francia o Italia.

Tanto la montafia europea, como la espafiola pueden contemplarse como espacios
de intervencion politica cada vez mas importantes. Se configuran como verdaderas
comarcas o regiones en las que las administraciones desarrollan distintas estrategias de
actuacion destinadas a paliar o resolver la problematica que las aqueja. Para un correcto
tratamiento de esas problematicas se precisa una comprension de las mismas de caracter,
integrador dindmico y operativo. Teniendo esto en cuenta, se hace necesaria la puesta a
punto de metodologias geograficas de analisis y diagnodstico de cara a detectar sus

problematicas y poner en marcha soluciones realistas diferenciadas en cada caso.

Resulta asi importante que estos espacios de montafia puedan observarse como
realidades territoriales globales de caracter dinamico, con vista a una posible intervencion
politica. En este sentido las aportaciones de los enfoques y metodologias geogréaficas
recientes, han realizado aportaciones conceptuales y metodologicas a tener en cuenta, junto

a las de otras ciencias.

La mayor parte de ellas han sido ya comentadas en el apartado anterior, aunque
conviene volver a resefiar, aunque sea de forma especifica sus caracteres principales.
Destacan asi los conceptos y metodologias de la Geografia Fisica Global para el analisis

integrado y dinamico del paisaje y el medio fisico. Por su parte otros enfoques de caracter

® Asi su articulo 130.2, en relacion con el primer punto referente la modernizacion y desarrollo de los
distintos sectores economicos para la equiparacion del nivel de vida de todos los espafioles se sefiala "Con el
mismo fin, se dispensara un tratamiento especial a las zonas de montadia”.



aplicado, (Geografia Activa, Operativa, etc.) aportan una vision que permite comprender
su original configuracion espacial, poniendo de manifiesto tanto sus condicionantes y
limitaciones, como sus recursos y potencialidades para un desarrollo equilibrado y

sostenible.

A partir de la revision conceptual, puede concluirse sefialando que en la
investigacidn que comenzamos se tratara de que prevalezca un concepto de montaiia
integrador que contemple a esta como una realidad geografica global sometida a

intervenciones politicas que influirdn en su evolucion.
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CAPITULO __IIIl. LAS PRINCIPALES LINEAS DEL CONOCIMIENTO
GEOGRAFICO DE LAS AREAS DEL SISTEMA CENTRAL DE CASTILLA Y
LEON.

Los primeros estudios de cardcter cientifico en el S. Central Espaiiol tienen lugar a
lo largo del siglo XIX enlazando con corrientes europeas como el Alpinismo o el
Pirineismo, en auge en esta época. Se inicia asi una tradicidén investigadora que se centra
tanto en la Sierra de Guadarrama, como en la de Gredos, sin duda debido a su cercania a

Madrid y a su mejor accesibilidad.

Estos estudios constituyen la base del actual conocimiento de estas areas de
montafia, continuandose en distintas lineas a lo largo del siglo XX. Sera a partir de los afios
50 y 60 cuando proliferen los estudios monograficos, referidos a las areas de este sistema
montaiioso, abordandose desde distintos enfoques y disciplinas académicas en los que
destacan las aportaciones geograficas, de manera que actualmente el Sistema Central es

uno de los territorios montafiosos mas estudiados de la peninsula.

A partir de estas consideraciones se procece a presentar las principales lineas del
conocimiento del territorio objeto de estudio, teniendo en cuenta su evolucion, y sus
diferentes tematicas, incidiendo en las que presentan un mayor caracter geografico y
territorial. Hay que aclarar que no se pretende un analisis exhaustivo de tipo inventario,
sino simplemente cumplir una doble finalidad: Por una parte situar la investigacién actual
en el marco de un territorio que cuenta con una importante tradicion cientifica, por otra dar
a conocer algunas de las principales aportaciones realizadas que seran utiles en esta

investigacion.

La Jabor de presentacion se aborda desde una perspectiva amplia e interdisciplinar,
contemplando algunas obras que se refieren a todo el Sistema Central y no solo las de la
demarcacion Castellano-Leonesa, puesto que estas pueden tener gran importancia para la

consecucion de las finalidades indicadas.
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1. E! conocimiento del medio natural.

El estudio de los aspectos fisicos del Sistema Central es sin duda uno de los que
goza de una mayor tradicion cientifica que se manifiesta ya en la segunda mitad del siglo
pasado y comienzos del actual, con las aportaciones de personalidades de gran relevancia
cultural en nuestro pais . Tanto los caracteres del relieve, como los floristicos, han sido
los primeros en investigarse, y son los que cuentan con un mayor desarrollo, mientras que
los aspectos climaticos, edafolégicos, y ecologicos presentan una evolucion mas reciente y

limitada.

1.1. Las investigaciones geolégicas v geomorfologicas.

Durante el siglo XIX, destaca la importante labor de gedlogos e ingenieros de
minas, que en el seno de la Comision del mapa geoldgico de Espafia, realizan los primeros
estudios sistematicos sobre los rasgos fisicos de las provincias del territorio. En ellos se
hace hincapié en sus caracteres geologicos, los diversos materiales, su distribucion, y su
significado economico, elaborandose ademas los primeros mapas geologicos. Sus autores
son D. de Cortazar (1891) en Segovia, F. Martin Donayre {1879) en Avila, y A. Gil
Maestre (1880) en Salamanca. Al mismo tiempo hombres como S. Calderon
Arana(1884, 1885) y Macpherson (1880, 1901) recorren estas areas de montafa y
comienzan a explicar los caracteres de su formacion geoldgica y estructural (BIROT, P. Y
SOLE SABARIS, L. 1954).

Desde comienzos del siglo XX y hasta la década de los 60, la nomina de
investigadores se va ampliando, esbozandose y debatiéndose las primeras teorias sobre
temas como la evolucidn geoldgica del Sistema Central. Se elaboran asi distintos trabajos

que suponen un importante avance en las ideas sobre las claves orogénicas, estructurales y

) Sobresalen distintos gedlogos, botdnicos y gedgrafos, destacando l1a aportacién de los miembros de la
Institucién Libre de Enseilanza, como F. Riaiio, F.Giner de los Rios, M.B. Cossio, pioneros en descubrir
sobre todo la Sierra de Guadarrama como lugar de estudio, de educacion y de esparcimiento (ORTEGA
CANTERO, N. 1988). También la labor de Bernaldo de Quirés y los integrantes de la Sociedad Espaiiola
de Alpinismo, en el conocimiento del S. Central plasmada en la revista '"Pedalara, (MOLLA RULZ-
GOMEZ, M. 1989).
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morfoldgicas de este sistema montafioso, pudiendo citarse entre otros los de E. Hernandez
Pacheco, Cueto y Rui Diaz, Schwenzner, Dantin Cereceda, Argand, Fco. Hernandez
Pacheco, Schmidt Tomé, P. Birot y L. Solé Sabaris. Ademas a estos hay que unir las
aportaciones realizadas al conocimiento geomorfologico por Huguet del Villar,
Schmieder, Obermaier, Carandell, y Vidal Box, que insisten sobre todo en los aspectos
referidos a la morfologia glaciar de Guadarrama y Gredos, (SANZ DONAIRE, J.J. 1979).

A partir de los afios 60 se profundizaba en el conocimiento del relieve,
afianzandose y diversificandose las lineas fundamentales que venian ocupando a los
investigadores: por un lado las que se centran aspectos litologicos, tectonicos y de
evolucion por otro los estudios de los caracteres geomorfolégicos, como para el

Guadarrama ponen de manifiesto C. Sanz y T. Bullén (1979, p. 572).

Entre las aportaciones pertenecientes a las primeras orientaciones sobresale, en la
década de los 70, la elaboracién de la cartografia geoldgica a escala 1:200.000 de todo el
ambito de estudio. Cabe destacar la labor de autores como Alia Medina, Capote, Fdez.
Casals, Fuster, y Ubanell entre otros, cuyas contribuciones se recogen e interpretan en la
reciente sintesis cartografico-geologica de los sectores de Ayllon, Guadarrama y Gredos,

realizada por L. Garcia Cacho y A. Aparicio Yagiie (1989).

Con respecto a los trabajos geomorfologicos, debemos sefialar que son unos de los
que han contado con mayor importancia en su aplicacion al conocimiento global del
espacio, teniendo en ellos gran importancia la contribucion de los gedgrafos. En este
sentido se han elaborado una gran diversidad de obras que tienen como fin principal el
estudio de la forma de relieve y su interpretacion en diferentes areas de nuestro ambito.
Entre ellas podemos citar la de J. Pedraza Gilsanz (1978), sobre la transicion
Guadarrama-Gredos, E. Acaso (1983) el macizo Central de Gredos, J.J. Sanz Donaire
(1979), sobre el Corredor de Béjar, y las mas recientes de T. Bullén Mata y C. Sanz
Herraiz (1988), sobre el Guadarrama Occidental y Oriental respectivamente, ademds de la
de M. Herrero Matray (1996) sobre la Sierra de Avila.
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Otro tema tratado ha sido el anilisis de la morfologia glaciar y periglaciar de las
distintas sierras, Guadarrama, Gredos y Béjar, sobre todo, pudiendo citar los trabajos de E.
Martinez de Pisén y J. Muiioz Jiménez (1972), y los de J. Pedraza Gilsanz y J. Lopez
(1980).

1.2. L as aportaciones botanicas, biogeograficas v forestales.

Estas se iniciaron de forma sistematica durante €l XVIII en el marco del Jardin
Botanico Madrileiio a través de los trabajos de J. Minuart, J. Quer y Gomez Ortega,
entre otros, los cuales serviran de base a los desarrollados durante el XIX por autores como
F. Reuter, Isern, o Graells, que recorren y exploran las sierras para ir dando a conocer sus
peculiaridades floristicas. En 1849 B. Colmeire, publicaba su importante obra " Apuntes
para la Flora de las dos Castillas", y Cutanda en 1861 sacaba a la luz su "Flora
compendiada de Madrid" aportacion significativa para el conocimiento de la
biogeografia de sus espacios de montafia (SANZ, C. Y BULLON, T. 1979).

También en esos afios se realizaron otros estudios mas especificos sobre los
principales caracteres forestales de estas areas. En este sentido destaco la labor de los
miembros Cuerpo de Ingenieros de Montes, quienes en el contexto de las
desamortizaciones, comenzaran a actuar en la clasificacion y declaracion de utilidad
Pablica de las principales formaciones boscosas y para su ordenacién {GARCIA LOPEZ,
JM. 1995, pp. 17-19). De esta forma, ingenieros como Agustin Pascual, J. Jordana, A.
Anton Villacampa, o Carlos Castel, realizan importantes estudios sobre las masas
forestales sobre tode de Guadarrama y algunas zonas de Gredos, donde llevan a cabo los

primeros proyectos de ordenacion forestal moderna (GOMEZ MENDOQZA, J. 1992).

Ya en el presente siglo han continuado Ias investigaciones botanicas, profundizando
en el estudio y clasificacion de las principales especies floristicas existentes. Asimismo se
avanza en el conocimiento y distribucion de las mismas en relacion con factores
geograficos como clima relieve o suelos, y en las que habitaron el territorio en el pasado y
su evolucion. Destacan las aportaciones de Pau, Rivas Mateos, Huguet del Villar, Font i

Quer, Zabala, Rivas Goday y Caballero entre otros que ponen las bases del
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conocimiento actual (VARGAS, P. Y LUCENO, M. 1989).

Desde los afios 60 las investigaciones biogeogrificas, se han ido multiplicando,
haciendo hincapié en aspectos como: el escalonamiento de los pisos de vegetacion, su
composicion floristica, su significado ecologico, o la organizacion fitosociolégica de las
formaciones, alianzas, clases, etc. Entre los mltiples autores sobresale la figura de S.
Rivas Martinez, con una extensa obra que resulta fundamental para el conocimiento de la
vegetacion de las sierras de Guadarrama y de Gredos, {(RIVAS MARTINEZ, S. 1963).
Posteriormente destacan sus aportaciones cartograficas que realiza sobre la vegetacion
potencial de estas zonas, (RIVAS MARTINEZ, S. 1975) y su sintesis junto a otros autores
de todo el Sistema Central (RIVAS MARTINEZ, S. Y OTROS, 1987).

Desde mediados de los 70 el auge de la ecologia y el inicio de la preocupacién por
la preservacion medio ambiente incide en la puesta en marcha varias investigaciones, en
las que aunque se adoptan perspectivas mas globales. En esta linea podemos situar
aportaciones como las de J.M. Gandullo y Otros (1974) para la Sierra de Guadarrama, las
de J. Sanchez Egea (1975) en las provincias de Madrid, Segovia y Avila, y la de J. E.
Hernandez Bermejo y H. Saenz Ollero (1984), para los hayedos meridionales del Macizo
de Ayllon, insistiendo ambas en el estudio ecologico de las especies floristicas y

asociaciones fitologicas dominantes.

Ademas desde los afios 80 se siguen elaborando multiples estudios floristicos,
destacando los que se refieren al area de Gredos, (SANCHEZ MATA, D. 1987), a veces en
relacion con su proceso de proteccion como Parque Regional, (GARCIA ARRIBAS, M.P.
Y OTROS, 1992).

Desde el punto de vista forestal revisten importancia los trabajos realizados desde la
administracién para conocer las caracteristicas y situacidén de las masas boscosas. Entre
ellos sobresalen los Inventarios Forestales, realizados en las distintas provincias, los
primeros entre 1965 y 1974 y los segundos entre 1986 y 1995. En esta linea han tenido
también gran interés algunas investigaciones, a menudo relacionadas con la defensa y el

conocimiento de ciertas actuaciones en los montes, pudiendo destacarse la realizada por A.
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Rojo Y G. Montero (1996), sobre el pino silvestre en la Sierra de Guadarrama.

Dentro de la investigacion biogeografica conviene mencionar la aportacion de los
zobdlogos, que afectan sobre todo a ambitos como ej de la Sierra de Gredos, al ser este uno
de los mas ricos en especies faunisticas de la Espaifia interior, donde son frecuentes los
endemismos y las especies en fase de extincion, (AA.VV. en ACTAS DE GREDOS,
1988), (SAN SEGUNDO, C. 1989). También han destacado en esta linea las diversas
investigaciones realizados en areas como las Hoces del Riaza, en la zona de la Serrezuela
de Pradales, protegida como Refugio de Caza desde los afios 70, (FERNANDEZ, F.J.
1976, 1984).

1.3. Los estudios climatoldgicos.

En general el conocimiento climatolégico del S. Central ha sido mas lento y tardio
que el de los aspectos tratados con anterioridad. Si bien los factores climaticos se habian
tenido en cuenta tanto en los estudios geomorfologicos, como en los de vegetacion, estos
no fueron investigados per se, restrasandose la caracterizacidn climatica de las distintas
areas hasta los afios 60 y 70. Es a partir de estos afios, y por tanto recientemente, cuando
diversos organismos oficiales elaboran estudios que, aunque no tienen caracter especifico

para estas zonas, dan a conocer sus rasgos climaticos basicos @

Conviene destacar el importante papel desempeiiado en este campo por los
geografos con importantes aportaciones, como las presentadas en el Coloquio Nacional de
Geografia de Pamplona (1981), donde sobresalen, entre otras, las de los profesores J. y
A, Lopez Goémez. Con posterioridad pueden subrayarse los trabajos de J. Garcia
Fernandez (1986) dentro de su estudio sobre el clima de Castilla y Leon y el de Llorente
Pinto J. M. (1989) sobre la Sierra de Francia, en una labor que ha estado muy condicionada

por la escasez de observatorios meteorologicos.

) Podemos citar los estudios sobre el clima de Avila y Salamanca realizados por J. Garmendia para el
LOA.T.O. en 1964 y 1972, También destaca el estudio realizado para COPLACO, (antiguo organismo
metropolitano de Madrid), por I.P. Nicolds y Otres (1979) con el Atas Climitico de la Subregion de Madrid,
que abarca la Sierra de Gredos, Guadarrama, Somosierra y Ayiion.
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1.4. El Estudio de los suelos.

Este aspecto contd en el area del Sistema Central con un desarrollo lento y tardio,
pues en principio la investigacion edafologica ha estado ligada y subordinada a las
investigaciones botanicas o geomorfologicas. Solo a partir los afios 60 se comienzan a
investigar de forma especifica los caracteres de los suelos a escala nacional y provincial
por distintos organismos oficiales . En la actualidad podemos decir que el conocimiento
pormenorizado de los suelos del Sistema Central Castellano-Leonés es muy genérico y

poco detallado, presentando notables carencias.

1.5. Los enfoques globales e integrados.

En general pretenden analizar, la compleja realidad del medio natural, superando
las visiones parciales e integrando los distintos elementos que le configuran. Las
investigaciones suelen desembocar en la delimitacion de unidades espaciales dende
predomina una organizacidon homogénea de dicho medio, y una dindmica y problematicas
similares. Lo que les confiere una importante potencialidad de aplicacion de cara a la

ordenacion del territorio.

En esta linea destacan las aportaciones geograficas vinculadas a las metodologias
de analisis del paisaje integrado, que se presentaron en el primer apartado y a cuyos
postulados, mas o menos adaptados, responden los trabajos que dirigio E. Martinez de
Pison (1977) sobre: "Los paisajes naturales de Avila, Segovia, Toledo, y Caceres".
Ademas presentaba un enfoque global el estudio efectuado por J. Pedraza (1981), para la
Sierra de Guadarrama, aunque ofrezca notables diferencias con los anteriores. Otros
trabajos que analizaban el medio natural con caracter integrador, fueron los de J. Mufoz
Jimenez y T. Bullén o C. Sanz y A. Campoamor (1982), sobre los piedemontes y la
organizacion de los valles de algunas sierras segovianas y abulenses. Partiendo de

experiencias anteriores mas recientemente, un grupo de gedgrafos dirigide por J. Muiioz

® vid, A. Garcia Rodriguez v J. Forteza Bonnin (1966) para la provincia de Avila, y A. Garcia Rodriguez,
(1984), para la de Salamanca. Para todo el area de estudio puede consultarse el trabajo de J. Forteza Bonin y
otros, 1987
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Jiménez {1990-93) han efectuado una investigacion sobre las caracteristicas del paisaje y

la ordenacién de los Cafiones y Gargantas del area de estudio.

A partir de lo expuesto, se constata como las investigaciones sobre el medio natural
del Sistema Central, cuentan con una larga trayectoria, desarrollandose desde fechas muy
tempranas. Estas se han centrado basicamente en el estudio de dos elementos, el relieve y
la vegetacion, observandose una evolucion, que va desde unas primeras investigaciones
mas descriptivas, a otras mas analiticas e interpretativos. Por contra los estudios climaticos
o edafolégicos han presentado un desarrollo mucho mas limitado y reciente. Desde
mediados de los 70 se aprecia un avance de los enfoques ecolbgicos y geograficos
globales, susceptibles de ser utilizados para la ordenacion territorial u otras finalidades

utilitarias.

Desde un punto de vista espacial se ha observado, que tanto la Sierra de
Guadarrama, como la de Gredos, proximas a Madrid, son las areas que han contado con un
mayor numero de estudios. Frente a estas, otras como las Sierras de Gata y de Francia
presentan un nimero menor de investigaciones, junto a ciertas lagunas el conocimiento de

algunos de sus aspectos fisicos.

2. Las investigaciones sobre el medio socigeconomico.

Junto a sus especificas condiciones fisicas, las areas de montafia del Sistema
Central se caracterizan por una compleja y secular organizacion socioecondmica, que
constituye un elemento clave en su configuracion y dinamica actuales. En este sentido, se
resefla en primer lugar una breve sintesis de las principales lineas seguidas por los
historiadores que han tratado de analizar los aspectos fundamentales de la evolucion
historica de las distintas comarcas. Posteriormente se dedica una especial atencion a las

distintas contribuciones realizadas desde la geografia humana.

2.1. Las aportaciones de los historiadores,

Entre ellas conviene mencionar en primer lugar a las monografias, que elaboran los
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cronistas o historiadores locales sobre distintos espacios desde Ia segunda mitad del XIX.
Estas, pese a que podian carecer de un meétodo cientifico riguroso, nos dan a conocer
algunos de los caracteres v rasgos mas importantes del pasado. Asi lo demuestran los
realizados por C. de Lecea, (1893) sobre la Comunidad de Ciudad y Tierra de Segovia, D.
Rodriguez de Arce (1916) sobre la Villa del Espinar, J. Serrano Cabo (1925) sobre la

Historia y la Geografia de Arenas de San Pedro y su comarca.

Desde las primeras décadas del siglo XX, los trabajos de historia de Espafia, y
especialmente los referidos a Castilla y Ledn, han ido poniendo de manifiesto la entidad e
importancia de las tierras del Sistema Central en estos conjuntos. Sin embargo debido a su
caracter general los caracteres historicos del territorio quedan desdibujados dentro de
ambitos regionales, provinciales o nacionales. Pese a todo, de ellos puede extraerse una
considerable informacion sobre [a evolucion socioeconomica de estas areas. Este es el caso
de aportaciones como las realizadas por J. Gonzailez (1943, 1974), sobre la Repoblacion
medieval en la Extremadura Castellana y Leonesa, o la relevante obra publicada en los
afios 20 por J. Klein sobre La Mesta, con distintas ediciones posteriores en castellano (2°
ed. 1981).

A partir de los afios 60 y 70 se han ido desarrollando distintas investigaciones
cientificas mas especificas sobre los distintos aspectos de la historia de los espacios y
comarcas del ambito de estudio. Entre ellas han tenido un especial significado las que han
incidido en la Edad Antigua, como las de J.M. Roldan Hervas (1975) sobre las calzadas
romanas. Bastante numerososas han sido las que trataban de la organizacion del territorio
en la etapa Medieval, como la de Martinez Diez (1983) sobre las Comunidades de Villa y
Tierra castellanas, A. Barrios (1983 ) para la diocesis de Avila, y la de E. C. de Santos
Canalejo (1986) para Plasencia y el entomo de Gredos. Posteriormente, contando con una
mayor perspectiva territorial las de E. Portela (1985) y L.M. Villar (1986). Referidas a la
de la Edad Moderna sobresalen especialmente las aportaciones de A. Garcia Sanz, (1986)
sobre la evolucion socioeconomica de las comarcas segovianas, entre otras aportaciones

menores.



A través de esta pequeiia revision sobre el conocimiento histérico de las dreas del S.
Central Castellano-Leonés, se hace patente la necesidad de continuar la labor con un mayor
nimero de investigaciones especificas que tengan en cuenta la perspectiva espacial, para

tener un conocimiento mas profundo de su realidad y evolucidn histéricas.

2.2. Los trabajos de geografia regional y humana.

Puede decirse que tienen su inicio en el Sistema Central con la investigacion de M.
Legendre (1927) sobre la comarca cacereiia de las Hurdes, con la que se dieron a conocer
las caracteristicas del paisaje, la organizacion socioeconomica y las formas de vida de los

habitantes de este singular espacio.

A partir de los afios 40, empezaron a aparecer, inspiradas en la escuela regional
francesa, distintas monografias con una frecuente orientacion historicista, que analizaran
distintos aspectos de la realidad geografica serrana. En esta linea se situaban las de J. M.
Casas Torres (1943) sobre el Valle del Lozoya en la provincia de Madrid, y las de J.
Garcia Fernandez (1949) sobre la vida pastonil en la Sierra de Segovia. Estas se
incrementan durante las décadas de los 50 y 60 con otros trabajos como los de O.
Schmieder (1952), aunque se publicé en Alemania en 1915), o A. Gil Crespo, {1961),

ambos para la Sierra de Gredos.

Durante los afios 70 la consolidacion de la geografia en la universidad espaiiola,
como seccion separada de la historia, influyé en una proliferacion de investigaciones sobre
las areas del Sistema Central. Se trata normalmente de tesinas o tesis doctorales realizadas
en los departamentos de las universidades de Madrid y Salamanca, dedicandose con
frecuencia al estudio de un munictpio, en las tesinas, o de una comarca, en las tesis.
Buenos ejemplos de investigaciones del primer tipo los encontramos en las de A.
Redondo (1972) para El Espinar, y M. A. Troitifio (1976) para E! Arenal. Entre las de
caracter comarcal destacan las de, M. Valenzuela (1977) en el Guadarrama madrilefio, G.

Barrientos (1978) en "El Alto Tormes y el Aravalle", C. del Canto (1981) en "El Valle
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del Tiétar" y J. L. Cruz Reyes (1984), en el "Valle del Jerte" .

En todas ellas quedaba patente la importante transformacién experimentada por
estos espacios montafiosos, fruto del rapido desarrollo econémico espafiol y del fuerte
crecimiento de la capital madrilefia. Se ha de subrayar ¢l gran volumen de informacion que
aportan para el conocimiento de las distintos dreas, siendo encomiable su rigor cientifico y
metodologico. El estudio se abordaba predominantemente de una forma analitica y
contemplativa, advirtiéndose que en la mayor parte de las obras se dedicod poca atencion a
las politicas territoriales. Estas eran contempladas como un hecho dado y no como un

factor geografico mas para comprender la organizacion y el funcionamiento del territorio.

También pueden incluirse en el marco de la geografia humana algunas
investigaciones, que con diferentes enfoques, contemplaban las comarcas de montafia
dentro de cada marco provincial al que se refieren. Entre ellos pueden citarse los de E.
Garcia Zarza, (1971) sobre el poblamiento en la provincia de Salamanca y también los de
P. Requés Velasco (1983, 1985) que analizaban aspectos como, la despoblacion y el

declive socioeconomico de la provincia de Segovia.

A partir de la década de los 80, se advierte una tendencia a incorporar orientaciones
metodologicas innovadoras en las investigaciones que enlazan con los avances de distintas
corrientes geograficas internacionales. Asi lo muestran los trabajos de C. Muguruza
(1984), sobre la Sierra pobre de Madrid, y de E. Bordiu (1985) y P. Alguacil (1985) en la
Sierra de Ayllon de Guadalajara, con especial hincapié en el analisis de la transformacion
de los usos del suelo. También de esta época es el estudio de A. Garcia Rodriguez, (1984)

sobre la calidad de vida y el bienestar de los habitantes de Sierra de Ayllon Segoviana .

' Ambos tipos de investigacion, con ligeras variantes suelen mostrar fos signientes apartados: Un estudio de
las principales variables del medio fisico que condicionan las actividades humanas. Otro de la evolucién de
la poblacién, el poblamiento y los caracteres del hibitat tradicional. Un tercero dedicado a Ia
investigacion de las actividades econdémicas y sus caracteristicas, insistiendo sobre todo en las agrarias. Y
por ultimo un capitulo dedicado a las transformaciones recientes de estas dreas.

) Estas aportaciones recientes incorporan nuevas metodologias como la basada en la fotointerpretacion,
para valorar la dindmica espacial a partir de los usos del suelo, el analisis factorial para la comarcalizacion,
o en ¢l Gitimo caso los de la geografia social anglosajona para dmbitos rurales, cada vez mds vinculados a
las practicas de intervencion territorial.
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Por otra parte muestran la complejidad y diversidad ecologica y humana de estos
espacios, las investigaciones realizadas por Gurria Gascén (1984), sobre la delimitacion y
caracteristicas de las areas extremeifias, o las de J. M. Llorente Pinto (1989 y 1991) sobre
las Sierras de Francia y Gata. Mas recientemente las investigaciones han continuado
pudiendo destacarse las aportaciones de M. L Martin Jiménez (1992) sobre las
transformaciones de Sierra de Avila, y F. Martin Gil, (1993) sobre la geografia social de

la comarca de Sepulveda.

Se observa que en la mayor parte de las aportaciones que vienen realizandose desde
los afios 80 se incluyen notables variaciones en la estructura de las monografias regionales
clasicas. Ademas muchas de ellas han ido introduciendo cierta preocupacién por conectar
con aspectos de la intervencion territorial, tales como la ordenacién espacial, la mejora de

la calidad de vida de los habitantes, etc.

También desde los 80 han revestido interés los trabajos de sintesis y caracter global
realizados por J. Garcia Ferndndez (1985) con una importante interpretacion sobre la
dinamica de las comarcas del Sistema Central en el conjunto regional, aspecto que también

tratara J. L. Plaza Gutiérrez (1989).

Por ultimo merecen una mencion especial los estudios de M. A. Troitifio (1988,
1990) sobre las dindmicas territoriales y las estrategias de intervencion en las comarcas del
Sistema Central, y especialmente en las de Gredos (1992, 1995). También en este espacio,
concretamente en el Valle del Tiétar, trabaja un grupo de gedgrafos en torno a C. del
Canto (1992), con una clara orientacion hacia el desarrollo rural. Se inicia asi en estas
areas una nueva linea de investigacion de caracter mas aplicado y relacionado con la

intervencion territorial, con la que enlaza la presente investigacion.

Todas estas aportaciones de la geografia regional y humana, junto a las
investigaciones sobre el medio natural antes presentadas, demuestran una importante
tradicion de la disciplina geografica en el estudio de estas areas montafiosas. En la misma
se observa una evolucidon desde los enfoques mas contemplativos y analiticos, a los mas

dinamicos e interpretativos. Como en otras ramas del conocimiento, las Sierras de
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Guadarrama y Gredos, son los espacios mas investigados tradicionalmente por los
geoOgrafos, aunque poco a poco van existiendo investigaciones que dan a conocer las

distintas comarcas.

Otros trabajos de caracter territorial y pluridisciplinar, donde ademas de geografos
pueden colaborar economistas, socidlogos, ingenieros, etc., han sido quizas menos
significativas para el conocimiento cientifico, aunque a menudo mas importantes desde el
punto de vista técnico y operativo sobre el territorio. Debido a ello, Ia mayoria de estas, por
tener una relacion clara con la intervencion territorial, seran incluides en el apartado
siguiente. No obstante debido a su caracter divulgativo y en funcion de la informacidén que
contiene podemos destacar la obra colectiva publicada por la diputacién abulense sobre la
"Estructura Socioeconomica de la Provincia de Avila” (1985), recientemente reelaborada y

actualizada en varios tomos (1995).

3. EI conocimiento desde Ia perspectiva de Ia intervencién territorial.

Se recogen en este apartado aquellos estudios cuya finalidad basica se ha dirigido a
proporcionar una informacion especifica de cara a las diversas intervenciones politicas.
Hay que advertir que este tipo de estudios se caracteriza por su dispersion y dificil
accesibilidad, en funcidon de los diversos organismos e instituciones que los realizan.
Asimismo son pocos los que se publican o estan disponibles para su consulta,
permaneciendo a menudo como instrumentos de estricto uso interno, lo que dificulta su

recopilacion.

Los primeros ejemplos de este tipo de estudios aparecieron con la labor ya citada de
los ingenieros de montes desde la segunda mitad del siglo pasado. Dentro de esta linea
sobresale especialmente la Memoria de Reconocimiento de La Garganta de E! Espinar del
ingeniere J. Jordana realizada en 1862, resultando ser una obra de vital importancia para el
conocimiento de esta area de la Sierra de Guadarrama. En ese sentido su autor sefialaba:
"El conocimiento preciso de las circunstancias naturales y socioeconémicas del monte
es el mejor instrumento para acertar en su manejo técnico y en su gestion econémica
y social" (GOMEZ MENDOZA, J. 1997, p. 7).
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Posteriormente, en los afios 30 del presente siglo, se realiza un estudio especifico,
dirigido por el naturalista E. Hdez. Pacheco, con el objeto de establecer una proteccion en
las areas de mayor valor natural de la Sierra del Guadarrama, lo que dara lugar a la

posterior declaracion de Sitios Naturales de Interés Nacional ©.

A partir de los afios 60 conviene mencionar los que servirian para imiciar las
distintas politicas sectoriales, que muestran un caracter marcadamente técnico alejado de la

perspectiva territorial global. Entre ellos podemos resefiar los siguientes:

3.1. Los estudios de caracter agrario.

Entre ellos pueden resultar significativos los de Declaracién de Comarcas de
Ordenacion Rural, u Ordenacion de Explotaciones, con informacion sobre aspectos
demograficos, de infraestructuras, y econémicos, principalmente centrados en la situacion

del sector agrario.

También desde la perspectiva agraria el Ministerio de Agricultura, M AP A
(1977), realizd los trabajos de delimitacion y establecimiento de las Comarcas Agrarias a
nivel nacional. Esta labor se lleva a cabo en base una serie de indicadores municipaies
tomados del Censo Agrario de 1972, referentes al tipo de utilizacion agraria del espacio y
sus caracteristicas. De esta forma se establecieron en el ambito del Sistema Central
Castellano-Leonés nueve comarcas agranas que pueden englobar territorios mas amplios
que los de montafia. Los datos referentes a la realidad de cada comarca aparecieron
tipificados posteriormente por el M. A P.A. (1978). Pese a su cardcter netamente sectorial,
esta comarcalizacion tendra gran importancia posterior pues en ellas se apoyaran diversas

intervenciones como la delimitacion de los municipios de agricultura de montaiia.

3.2. El analisis de los desequilibrios socioecondmicos v las condiciones de vida.

En estos aspectos hay que citar en primer lugar la aportacion de Caritas,

denominada Plan C.C.B. (1965), al que podemos calificar de trabajo pionero en el

® El Ministerio de Fomento en 1930, por Real orden de 30 de septiembre, declaraba sitios naturales de
interés nacional al Pinar de la Acebeda, y los relieves glaciares de Pedialara en la Sierra de Guadarrama
compartida por las provincias de Madrid y Segovia, ademas de la Pedriza de Manzanares en la provincia
madrilefia.
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desarrollo sociceconémico y la ordenacion territorial en el ambito local, pese a no tener
una intencionalidad especifica de actuar en el territorio (ORTEGA VALCARCEL, G. Y
OTROS, 1986).

Desde mediados de los 60 el Ministerio de la Gobernacion habia llevado a cabo
algunos estudios de delimitacion comarcal intraprovincial a nivel nacional con la finalidad
basica de establecer unas delimitaciones de caracter funcional operativas para el
desempefio de la labor administrativa y la provision de equipamientos y servicios basicos,
(MINISTERIO DE LA GOBERNACION, 1965).

En 1974 la Comisién Interministerial de Planes Provinciales realizaba un estudio
sobre la depresion socioecondomica, que seria presentado a la ponencia de planificacion
territorial del IV Plan de desarrollo econdémico y social. En el mismo se concretaban 21
areas deprimidas, siendo 12 de ellas propuestas como "Comarcas de Accion Especial”,
nimero que se ampliaria posteriormente con nuevos informes del citado organismo en
1979, entre las que figuran varias zonas del Sistema Central. Este se basaba en el analisis a
nivel municipal de una serie de variables basicas sobre renta, demografia infraestructuras y
equipamientos (CARBONELL SEBARROIJA, J. 1981, p. 697).

También desde esta orientacion, en 1977, el M.A P A. preocupado por la situacion
de las areas deprimidas del pais ante las perspectivas de entrada en la C.E.E,, realizé un
primer "Inventario de Areas en depresion socioeconomica". Este constituye una
aplicacidn del anlisis factorial sobre la base de las comarcas agrarias, a través de una serie
de indicadores sintéticos de dicha depresion, dando gran peso a las variables agrarias. Este
trabajo continud con varios estudios del Instituto Nacional de Investigaciones Agrarias,
INIA, (1983) que partiendo de esta metodologia de analisis factorial trataba de evaluar la
aplicabilidad de las directrices comunitarias a las areas desfavorecidas y de montafia

espafiolas.

3.3. Los estudios dirigidos a la proteccion de paisajes y espacios naturales.

Entre los pnmeros en realizarse sobresale el que en el efectuado por el Instituto de

la Conservacion de la naturaleza, ICONA (1973), titulado Primer Inventario Nacional
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de Paisajes Espaiioles Sobresalientes. Se trata de una obra de caracter descriptivo,
realizada en el contexto de la época desarrollista, en la que se presentan las zonas
consideradas mas valipsas desde el punto de vista paisajistico, contando ademas con un
pequefio croquis de situacion, una foto representativa y una breve mencion de sus

caracteres.

En segundo lugar podemos resefiar el desarrollado también por el ICONA en 1974,
para las actuaciones, que por mandato del Il plan de Desarrollo, llevaria a cabo este
organismo en la Sierra de Aylléon. Asimismo resulta de interés la obra de F. Ortuiio y J.
de la Peiia, sobre las caracteristicas de las Reservas y Cotos Nacionales de Caza en
Espaiia, en cuyo tomo III (1979), dedicado a la region central se analizan entre otras las

situadas en el ambito del Sistema Central Casteliano-Leonés, Gredos y las Batuecas.

Sin duda el espacio que mayor niumero de estudios ha conocido en las altimas
décadas ha sido el de la Sierra de Gredos, en la que se han desarrollado estudios que han
servido de base al ensayo de diversas experiencias de planificacion entre las que

destacaremos, siguiendo a ML A. Troitiiio (1995):

1°) - 1978: "Ordenacion Integral de la Sierra de Gredos", elaborado por
ANTHOS Y ESTUDIOS E INICIATIVAS para el ICONA.

2°) - 1978-79: Estudios de "El Plan Especial de Gredos", trabajo inconcluso de
caracter interdisciplinar con especial participacion de la catedra de planificacion de la

Escuela Técnica Superior de Montes entre otros profesionales, que quedo inconcluso.

3°) - 1980-82: Trabajos de "El Plan Director Territorial de Coordinacion",
trabajo puesto en marcha por la administracion central, (M.O.P.U.), que no rebasara la fase

de Analisis y Diagndstico.

4°) - 1984-86: "Estudio Previo de Directrices Territoriales y Planes Especiales
de Proteccidon y Regulacion de los Recursos del Medio Fisico en el Area de Gredos",
con el que la administracion, (M.O.P.U) trata de reconducir el anterior Plan Director,

siendo elaborado por la empresa INGENIERIA 75. Su finalidad era fundamentaimente de



ordenaciéon de este territorio, partiendo desde una perspectiva global, dinamica e
integradora, que sirviera para conjugar la planificacion fisica con la economica en esta

area, que abarcaba zonas correspondientes a las provincias de Avila y Caceres

5°) - 1992-95: Elaboracion por parte de la Consejeria de Medioc Ambiente y
Ordenacion del Territorio de la Junta de Castilla y Ledon del "Plan de Ordenacion de los
Recursos Naturales de la Sierra de Gredos" (P.ORN.), que serviria de base a la

declaracion def actual Parque Regional de Gredos .

Por otra parte, también en relacion con la proteccion de estos espacios y sus
recursos, se ponian en marcha desde la Consejeria de Obras Publicas y Ordenacion del
Territorio los "Estudios de Medio Fisico Provinciales". Su finalidad basica era la de
conseguir un esquema director que guiase la utilizacion del territorioc de una forma
adecuada respetuosa con sus valores y recursos ambientales. En ellos, con una metodologia
geografica global, se efectuaba un diagnostico del medio desde un punto de vista dinamico
e integrador. Este tenia caracter operativo, sirviendo para proponer las directrices y normas
generales, que habrian de regir en los distintos tipos de areas segun sus condiciones

naturales y socioeconémicas @,

3.4. Los trabajos relacionados con acciones de promocion y desarrollo economico.

Entre ellos pueden destacarse en primer lugar los que elaboré la Consejeria de
Agricultura y Ganaderia, de la Comunidad Auténoma, como Estudios de Base para poner
en marcha los Programas de Ordenacién y Promocién, (PROPROM), establecidos en
la Ley de Agricultura de Montafia de 1982. Afectaron a la practica totalidad de los espacios

del ambito de estudio y su finalidad se dirigia a analizar la realidad territorial, sus recursos

" Con base en este estudio se realizé la publicacion AA.VV. (1990): Gredos, La Sierra y su entorno citada
en la bibliografia.

® El Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales de 1a Sierra de Gredos fue iniciado por orden de la
Consejeria de Medio Ambiente de fecha 27 de abril de 1992. Su aprobacion tendri lugar mediante el Decreto
36/1995 de 23 de febrero. La Declaracion dgl Parque Regional de Gredos se realiza mediante la Ley
3/1996, de 20 de junio.

®) En relacién con ello pueden verse los resimenes en las publicaciones de ARENILLAS M. Y OTROS,
(1988), para las provincias de Avila y Segovia. Asi como GOMEZ GUTIERREZ J M., CABO ALONSQ A,
Y OTROS (1988) para la de Salamanca.
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y carencias, lo que habria de servir para encauzar las intervenciones %,

Presentaron un esquema global, tipico de los estudios tradicionales tipo inventario,
mostrando carencias como integracion territorial de las distintas variables sectoriales en el
diagnostico resultante, mostrando ademas una perspectiva poco dinamica, que dificulta su

operatividad.

En segundo lugar conviene citar los destinados a la puesta en marcha de los
programas europeos Leader 1y Leader II, con un enfoque local del desarrollo rural. Este
fue elaborado a partir de los grupos de accidn y los agentes sociales, una vez que llevaron a
cabo un anélisis de sus necesidades ", Se realizé asi un notable esfuerzo por analizar los
caracteres de las diferentes comarcas, identificando sus recursos y potencialidades, y
también los distintos agentes politicos y socioeconémicos. Disefiando ademas con ellos las
medidas dinamizadoras para llevar a cabo las distintas propuestas de accion.
Posteriormente este tipo de analisis se extendid a gran parte de las comarcas como base de

los recientes Programas de Desarrollo y Diversificacion econémica rural (PRODER).

Asimismo es oportuno destacar los distintos estudios y andlisis que se realizan en
los 90 para la promocion de la comarca segoviana del Nordeste. Asi a los efectuados para
el Leader IT por CODINSE (1995), hay que sumar las aportaciones promovidas desde la
estacion invernal de la Pinilla, de cara a su reactivacion y mayor integracion en el

desarrollo de estas areas 2,

19 10s estudios de base que se realizan en primer lugar, (1987) son los de las Zonas de Agricultura de
Montafia de Barco-Piedrahita-Gredos en Avila, Nordeste-Navafiia en Segovia, y Srras. de Béjar-Francia-
Gata en Salamanca. Posteriormente (1988), se efectitan los del Bajo Alberche, en Avila v Segovia-Oeste,
segin Ia Consej. de Agricultura Ganaderia y Montes de 1a Junta de Castilla y Leén, Vid Fuentes.

1Y Un buen modelo de estos estudios lo tenemos en el realizado en 1991, para el Leader I, titulado Plan
Estratégico de desarrollo MANA-ESCQOP, realizado con el apoyo del Instituto de Economia Aplicada del
C.5.1.C., para la Mancomunidad Asocio de la Universidad vy Tierra de Avila. Ese afio se lleva a cabo el de 1a
Asociacion Salmantina de Montafta, A.S.A.M., para las Sierras de Francia y Béjar. Sobre Ia metodologia vid.
VALCARCEL RESALT, G. (1993).

U2 Pyede citarse en 1995 el Analisis de infraestructuras y servicios, realizado por la empresa PROINTEC
Ingenieros Consultores,. Asimismo el "Plan de calidad integral de zonas turisticas de meontaiia",
promovido por la Asociacién Turistica de Estaciones de Esqui y Montafia, (ATUDEM) y la Secretaria
General de Turismo, proyecto piloto a nivel nacional, (realizado por Coopers & Librand Galgano en 1996)
(Vid. Fuentes).
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En definitiva en el conocimiento ligado a la intervencion territorial se observa una
evolucion que abarca desde los estudios parciales, vinculados a intervenciones sectoriales,
predominantes en los afios 60 y 70, hasta los de caracter global e integrador, afios 80 y 90.
Su finalidad es la intervencion tanto en la proteccion y ordenacion de espacios, o bien la de
su promocion y desarrollo, siendo La Sierra de Gredos y su entorno las dreas que cuentan
con un mayor nimero de estudios, cobrando una creciente importancia las del Nordeste

segoviano.

De lo sefialado hasta aqui podemos extraer, a modo de balance sobre el
conocimiento geografico de las areas de estudio, una serie de conclusiones, las cuales serin

las siguientes:

1.- La investigacion cientifica, de caracter geografico, en los territorios del Sistema
Central cuenta con una amplia tradicion que se remonta como minimo a la segunda mitad
del XIX. En esta tienen un fuerte peso los trabajos dedicados al conocimiento del medio

natural, especialmente al relieve y la vegetacion.

2.- El conocimiento de los aspectos socioecondmicos, ha presentado un desarrollo
mas reciente estando representado principalmente por las aportaciones historicas y sobre
todo geogréaficas. Estas tltimas resultan muy significativas desde mediados del presente
siglo, presentando diferentes comarcas montafiosas como marcos originales para la vida y
las actividades humanas. A partir de los afios 70 las investigaciones gepograficas se
centran en la explicacion de las intensas transformaciones que han tenido lugar desde los
afios 50 y 60. Asimismo se observa una evolucién en las metodologias vy enfoques, siendo
cada vez mas numerosos los trabajos relacionados con la intervencion en el territorio o el

estudio de sus efectos.

3.- En el conocimiento ligado a la intervencion territorial, se observa una
trayectoria que va desde los estudios de aspectos parciales a los de caracter global e
integrador que revisten gran importancia en las intervenciones mas recientes. Por otra parte
se ha constatado en la mayoria de las areas cierta carencia de trabajos dedicados al balance

territorial de las intervenciones realizadas.
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4.- Espacialmente se observan importantes desigualdades en el conocimiento
geografico de las areas del S. Central Castellano-Leonés. Asi existen espacios en los que
las investigaciones tanto fisicas, como socioeconomicos estan bastante desarrolladas, caso
de las Sierras de Gredos y su entorno, mientras que otras areas como las Srras. de Béjar,
Francia, o la de Avila, han sido espacios casi desconocidos y apenas analizados,

practicamente hasta los 90.

5.- Por ultimo se constata la importante carencia de investigaciones dedicadas a dar
a conocer el desarrollo y la evolucion de las intervenciones politicas aplicadas en estas

areas, de su significacidén y consecuencias en su dinamica.
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PARTE SEGUNDA

LAS INTERVENCIONES EN LAS AREAS DE MONTANA EN EL. MARCO DE
EUROPA OCCIDENTAL. EL CASO ESPANQL.




Las intervenciones territoriales llevadas a cabo por los poderes publicos en el
ambito del Sistema Central Castellano-Leonés durante el periodo 1950-1995, tema
principal de la presente investigacion, no pueden interpretarse adecuadamente desde
puntos de vista estrechos, como hechos aislados o exclusivos de esos territorios. Por esta
razon parece coherente encuadrar los fenomenos en el marco regional, nacional e
internacional y en sus diferentes contextos, es decir en unas coordenadas espacio-
temporales mas amplias, lo que permitira realizar una interpretacion critica y comparativa
de su formulacion, caracteristicas y significado. En este sentido conviene tener en cuenta
que la integracion de Espaiia en las Comunidades Europeas supuso el inicio de politicas de
intervencion en las dreas de montafia, muchas de las cuales contaban ya con una larga
trayectoria en los paises y organizaciones internacionales de nuestro entorno (GOMEZ
BENITO, C. Y OTROS, 1987).

Esta segunda parte se centra en el analisis de las principales estrategias y politicas
de intervencion desarrolladas en las areas de montaiia europeas y espafiolas, desde los afios
50 y 60 hasta la actualidad. Para ello en primer lugar se presentan los caracteres generales
de estas politicas, pasando a continuacion a analizar e interpretar algunas de las
trayectorias mas significativas. En segundo lugar, tomando como referencia las citadas
experiencias, se pasara a analizar las pautas seguidas por las intervenciones publicas en la
montaiia espafiola, desde una perspectiva territorial comparativa y critica; lo cual nos
permitird entender sus rasgos evolutivos y problematica principal en ambitos concretos

como el del Sistema Central.

CAPITULO I. LAS POLITICAS DE MONTANA EN ALGUNOS ESTADQOS Y
ORGANISMOS DE EUROPA OCCIDENTAL.

1. Consideraciones Previas.

Como es sabido, una buena parte de los paises de Europa Occidental entraron tras
la Segunda Guerra Mundial, en una fase de crecimiento economico sostenido, inicidndose

en ellos desde 1950 un ciclo de expansion econémica de larga duracion que tiene su mejor
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expresion en los estados de Europa Central y Septentrional. En esta época se empezaba a
constatar la necesidad de cooperacion politica y econémica entre los regimenes
democraticos para facilitar el intercambio comercial y la movilidad del trabajo en aras de
un mayor progreso material. En este contexto de cooperacion surgia el Consejo de Europa
en 1949, organismo de cooperacion politica, y ya en 1957 el Mercado Comiin Europeo,

conocido como la C.E.E., con clara orientacion econémica y comercial.

Por su parte los estados meridionales, como Espafia, Portugal y Grecia, con una
economia atrasada, y regimenes politicos autoritarios, permanecieron al margen de estos
acuerdos, no experimentando crecimientos econdmicos significativos, ni reformas politicas

democraticas hasta fechas mas tardias.

En la década de los 50, especialmente en los paises de economia mas avanzada,
comenzaron a aflorar importantes problemas territoriales y desequilibrios regionales, con
especial incidencia en aquellos que contaban con una notable proporcion de espacios
montafiosos. Sirvan como ejemplo los casos de paises como Italia, Francia, y Suiza donde
estas areas suponen respectivamente el 53%, el 21% y el 70% del territorio nacional. En
todos ellos, aunque de forma matizada en cada caso, aparecian los siguientes procesos

generales:

- Gran aceleracion econdmica y concentracion de las actividades y de la poblacion

en las aglomeraciones urbanas.

- Fuertes incrementos en las disparidades y desequilibrios socioeconémicos
regionales, que afectaban incluso a comarcas proximas, con especial incidencia en

las zonas montaiias.

- Despoblacion acentuada en muchos de los municipios rurales, pero sobre todo
en los montafiosos, que experimentaban a la vez un deterioro de su capacidad

productiva, de su medio ambiente y de su tejido sociocultural.

En definitiva estos territorios de montafia entraban en un ciclo de declive
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socioeconémico, enmarcado en el que sufria gran parte del mundo rural del viejo
continente. Este proceso contrastaba con el fuerte crecimiento que empezaban a
experimentar los distintos paises, polarizado principalmente en las concentraciones
urbanas. Ante ello los gobiernos de varios estados, comenzaban a poner en marcha
medidas para paliar sus efectos y resolver sus problematicas. Surgian asi distintas politicas
de intervencién publica para los espacios rurales, contemplandose dentro de ellas
estrategias y medidas especificas para las dreas de montafia, dada la singularidad de sus
caracteres y la gravedad de sus problemas. Al respecto debe reseflarse que paises como
Suiza o Italia desarrollaron un tratamiento especial para su montafia desde los afios 40 y
50, mientras que Francia comenzé a intervenir en los 60 y Austria y Alemania lo harian en
los 70, (GARCIA ALVAREZ, A. Y OTROS, 1981).

Estas acciones especificas de la montafia fueron evolucionando hasta generalizarse,
en un gran nimero de los estados de Europa Occidental. Los paises mediterraneos, Grecia,
Espafia y Portugal, serian los maés retrasados en la incorporacion de estas politicas, puesto

en ellos se desarrollaron solo desde comienzos de los afios 80.

Sin duda la citada generalizacion de las politicas de montafia se vio favorecida por
la labor realizada por las instituciones y organismos internacionales como el Consejo de
Europa y la C.E.E. El Consejo de Europa ha constituido un importante foro de discusion,
elaboracion de recomendaciones, intercambio de experiencias, etc. Asi ha llevado a cabo,
desde los afios 60, una importante tarea de concienciacion social y politica hacia los
problemas de estas areas, centrandose sobre todo en las alpinas. Por su parte la
Comunidad Econéomica Europea, C.E.E., (en la actualidad Unién Europea, U.E.), esta
desarrollando desde los afios 70, una intervencion basada sobre todo en ayudas y apoyos
financieros, incluidos dentro de la politica de Agricultura de Montafia, y en la de

Desarrollo Regional, ambas actualmente en profunda revision.

El tratamiento dado a las regiones de montafia europeas ha estado en relacion con
los postulados tedricos e ideoldgicos dominantes en cada momento y realidad. Estos
influyeron en la configuracion de una doctrina o estrategia de la que han emanado las

distintas politicas territoriales que han afectado al medio rural y a los territorios
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montafiosos. En este sentido, se considera interesante la aportacion de E. de Certainnes
(1983), que clasificd las distintas doctrinas u orientaciones sustantivas de las distintas

politicas de intervencién desarrolladas en el medio rural francés en las siguientes:

1.- La doctrina “Ordenancista”, basada en la dotacion de infraestructuras y
equipamientos basicos, pudiendo incidir también en materia de viviendas,
transportes, servicios pablicos y regulacion de usos del suelo. Trata de asegurar el
desarrollo socioecondémico rural pretendiendo la igualdad entre los habitantes
urbanos y rurales, puede ser considerada de caracter tradicional, estando presente

en Francia, al menos desde 1954,

2.- La orientacién “Productivista”, abarcaria las medidas tendentes a la mejora
y modernizacion de las estructuras productivas, sobre todo agraras, teniendo
como finalidad principal favorecer la competitividad en el mercado. Destacan las
acciones de concentracion parcelaria, mejora de explotaciones, incentivos a la
localizacion de empresas, a la modernizacion de alojamientos turisticos, etc. Han

tenido su auge en el pais galo desde finales de los afios 50 y principios de los 60.

3.- La doctrina “Medioambientalista”, trata de conseguir una proteccion de los
territorios y sus recursos, contra el deterioro ecologico y paisajistico, su abandono,
despoblamiento, etc. Surgio ante los efectos negativos del desarrollo econémico y
las acciones productivistas, siendo aplicada preferentemente en las areas de
montafia. Esta orientacion se ha apreciado en la politica de agricultura de montafia
de la CE.E. desde comienzos de los afios 70 y sobre todo en las declaraciones de

espacios naturales protegidos que se han realizado en los distintos estados.

4.~ El enfoque de “las Iniciativas Locales”, este enfoque, relacionado con la
doctrina anterior, preside aquellas intervenciones que plantean un desarrollo
territorial global, o integral. Se basa en un aprovechamiento racional de los
recursos y en un gran protagonismo de los agentes locales, con tendencia a una
instrumentalizacion de “abajo a arriba”. Se fundamenta en los planteamientos de

las nuevas teorias para el desarrollo rural, desarrollo rural integrado,
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ecodesarrollo, o desarrollo local. La puesta en marcha de este tipo de acciones se
iniciaba a partir de mediados de los afios 70, en relacién con la crisis economica y

ambiental que tuvo lugar en Europa Occidental.

Partiendo de esta clasificacion para el caso frances, se cuenta con una base teodrica
que permite constatar como los distintos enfoques han estado presentes en las diversas
estrategias desarrolladas en las areas de montafia europeas. Con respecto a estas ha de
tenerse en cuenta, tanto su distinto origen temporal, como su posible complementariedad,
puesto que una misma politica puede corresponder a mas de un planteamiento o enfoque.
Asimismo conviene considerar la especificidad de estos territorios montafiosos, que puede

hacer variar algunos de sus planteamientos.

Teniendo en cuenta lo sefialado, han sido seleccionadas para su estudio, algunas de
las experiencias mas representativas e ilustrativas de intervencion en la montafia europea,
concretamente la suiza, la italiana, y 1a francesa. Asimismo se revisaran las desarroiladas

por los organismos internacionales, Consejo de Europa y Union Europea, U.E.

Suiza constituye, uno de los paises europeos donde las politicas de montafia
cuentan con una mayor, mas rica y fructifera trayectoria a nivel mundial. Por su parte
Italia presenta también una larga experiencia, cuyo interés se acrecienta por su proximidad
geografica y socioeconémica con respecto a Espafia. Asimismo en Francia, se aprecia una
evolucion que puede resultar bastante significativa a nivel internacional, como lo
demuestra el hecho de que autores de otras nacionalidades la hayan dedicado exhaustivos
estudios, (CANNATA, G., SCARPETTA, S. 1986). Es ademas bastante ilustrativa para
Espafia, tanto por su proximidad geografica y sociocultural, como por haberse desarrollado
desde una administracién tradicionalmente centralista, cuyos esquemas han estado vigentes

en nuestro pais hasta finales de los afios 70.

Por ultimo, tanto 1a U. E. como el Consejo de Europa, son instituciones de las
que Espafia es miembro de pleno derecho y cuyas recomendaciones y directrices sobre las
areas de montafia estan incidiendo en gran medida sobre sus territorios, incluidos los del

Sistema Central, por lo que se hace aconsejable su estudio.
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Por ultimo, es oportuno resefiar que la elaboracion de esta parte, como podra
comprobarse a lo largo de la misma, se ha realizado principalmente a partir de aportaciones
bibliograficas, que han sido articuladas e interpretadas de acuerdo con los objetivos y
planteamientos de esta investigacion. Ademas han sido utilizadas puntualmente y como
complemento las pertinentes disposiciones legislativas, cuando ha sido posible acceder a

ellas .

2. La Experiencia Swuiza,

En Suiza, pais eminentemente montafioso y alpino, la politica de montafia cuenta
con una larga y valiosa tradicion. Sus inicios remiten a las primeras décadas de este siglo,
en las que se empezaron a desarrollar acciones cada vez mas especificas centradas sobre
todo en los sectores agrario y forestal. Fue tras la Segunda Guerra Mundial, cuando las
intervenciones se intensificaron y reforzaron, experimentando una progresiva y fructifera

evolucion, de la cual se presentan sus principales rasgos, (LEIBUNDGUT, H. 1981).

El estado suizo ha sido, sin duda, uno de los pioneros en la iniciacién de las politicas
y estrategias de intervencion en las areas de montaila de Europa Occidental y en ello

incidieron, entre otros, los siguientes factores:

1.- La importante extension de las areas de montaiia con relacion a la
superficie nacional (aproximadamente el 70%, 5 millones de Has.), (Vid Mapa
N°1).

2.- Los elevados niveles de desarrollo socioeconémico que alcanzd Suiza
desde principios de siglo, asi como su conocida neutralidad politica que ha
propiciado servidumbres, como una mayor dependencia de los recursos

territoriales propios, sobre todo en épocas de crisis.

‘) En este sentido es justo destacar una fuente basica como el exhaustivo estudio comparado realizado sobre
las politicas de montafia por GARCIA ALVAREZ, A. Y OTROS (1981) si bien esta limitada por su falta de
actualizacién.
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3.- La estructura descentralizada del estado en forma de una federacion
cantonal, que ha conferido a los distintos cantones una amplia autonomia politica
y administrativa, (hay que destacar que de los 26 cantones que forman la
federacion tan solo 2 no disponen de éareas de montafia.). Como sefiala H.
Leibundgut, (1981, p. 41),en el origen de la politica de montaria suiza "no sélo
pesan aspectos puramente econdmicos, sino también motivaciones de solidaridad
interregional e interterritorial, para que todas las regiones vayan disponiendo

de una estructura economica equilibrada y diversificada”.

4.- Una temprana concienciacion politica y social, hacia las especiales
caracteristicas de estas areas y sus problematicas. Esta aparecio tanto en los
propios montafieses como en buena parte del resto de la poblacion. Asi lo ha
demostrado, a nivel politico, la pronta iniciacion de intervenciones especificas
para la montafia, y a nivel ciudadano, la labor de agrupaciones, como la
Asociacion Suiza de la poblacion de Montafia, S.A.B. fundada en 1943 que ha
desarrollado una intensa labor de concienciacion, representacion y coordinacion,
(GARCIA ALVAREZ, A. Y OTROS, 1981).

Partiendo de estos factores, la evolucion de las politicas de intervencion publica en

la montafia suiza ha estado marcada por las siguientes etapas.

2.1. Una Primera etapa de intervenciones sectoriales predominantemente agrarias,

(1951-1974)

Pasando por alto algunas acciones anteriores a la Segunda Guerra Mundial, se
observa que en el periodo que fue de 1944 a 1947 se lievd a cabo una importante
delimitacién territorial de la montafia, estableciendo lo que se ha llamado el "limite

standard”, que posteriormente seria redefinido y matizado ® En este perodo la

) En la delimitacion priman criterios agricolas. Asi en un primer momento se consideraron territorios de
montafia los comprendidos por encima de 800 m. de altitud. Pero este método no resultaba operativo y se
optd por introducir nuevos criterios suplementarios, como fueron a situacion climatica, fa de los transportes,
medios de comunicacion, caracteristicas topograficas etc. Quedaba asi establecido entre los 300 y los 900 m.
¢l nuevo limite o "limite standard”, que sin duda se adecuaba mejor a la finalidad de las acciones.
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problematica de estas regiones fue asimilada por las administraciones a la de sus
actividades agropecuarias y asi en la delimitacion resefiada primaron criterios productivos

agrarios.

Poco después, en 1951 se promulgé la "Ley Federal sobre la Agricultura” que
constituiria el marco de referencia de ia politica agraria suiza y la base de diversas
intervenciones territoriales durante las décadas posteriores ©. En ella, pese a su caracter
general para todo el territorio, se tomaron, ya especificamente, en consideracion las
dificiles condiciones que para el desarrollo de las actividades agrarias se daban en los
espacios montafiosos, con el objetivo principal de que mantuvieran o incrementaran su

produccién @

Con la entrada en vigor de la citada ley federal, se emprendié un notable esfuerzo
desde la administracion en favor de 1a agricultura de montaiia. Este se realizaba mediante
una aplicacion mas favorable y ventajosa de las acciones agranas generales, que se vieron
reforzadas por el desarrollo progresivo de intervenciones especificas. En esta época fueron
importantes, las medidas dirigidas a sostener y fomentar determinadas orientaciones
productivas como la ganaderia lechera y las destinadas a la mejora de estructuras mediante
subvenciones y créditos a bajo interés. Desde 1955 los terntorios de montafia suizos, en
virtud de sus distintos condicionantes y limitaciones productivas, se dividieron en varias
zonas, con la finalidad de establecer una graduacion y diferenciacién de las intervenciones,

ajustando asi estas a su diversidad y problematica G

¥ La Ley Federal de Agricultura, supuso fundamentalmente un intento de mantener el potencial
productivo, de las dreas rurales, frenando los procesos migratorios que estaban teniendo lugar hacia las
concentraciones wbanas, para facilitar asi el abastecimiento de productos agrarios a todo el pais.
(SAUVAIN, P. 1988 p. 193).

> E1 peso de las zonas de montadia en la actividad agraria del pais helvético era considerable dada su gran
extension territorial. Asi segiin P. Sauvain, (1988, p. 193), en 1955 la agricultura de estas dreas representaba
el 33% del conjunto de ias explotaciones, ocupaba el 30,4% de Ia S.AU. (excluidos los pastos de
montaiia), y empleaba €l 29,8% de 1a mano de obra masculina permanente.

® Tomando como base por una parte el Catastro de la produccién agraria, y por otra ¢l Catastro de la
produccién animal, la montafia suiza se dividié en 3 zonas segin el grado de dificultad productiva que
albergaban, para un mas correcto tratamiento. Esta diferenciacion se incrementé después a cuatro zonas, al
establecerse una de caracter prealpino o de colinas, (SAUVAIN, P. 1988, p. 196).
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Dentro de las actuaciones especificas de la politica de Agricultura de Montafia
destaco, hacia 1960, el establecimiento de los "Pagos Compensatorios de Montaiia" que
la administracion federal otorgaba sin contraprestacion alguna a los agricultores y
ganaderos de estas zonas, por el mero hecho de residir y mantener su explotacion ©. Se
trataba de una medida dirigida a aumentar la renta de los campesinos, y en definitiva al
mantenimiento de las actividades agrarias y de su poblacion, siendo posteriormente muy

imitada en toda Europa Occidental.

Por otra parte, las distintas legislaciones sectoriales con incidencia en la montafia,
como la forestal, la turistica, la hidrologica, de proteccién a la naturaleza, etc., se fueron
significando progresivamente por otorgar un tratamiento de favor a estas regiones. Este
se llevo mediante acciones como la concesion de créditos y subvenciones, con las que se
trataba de estimular su economia y de preservar estos espacios. Un ejemplo de estas
medidas, se encuentra en la "Ley Federal de 1969 sobre créditos a Ia inversion para la
Economia Forestal de Montafia", también en la "Ley Federal sobre Estimulos al
Crédito Hotelero y Estaciones de Descanso de 1966". En ambas ademas de créditos a
bajo interés, se incluian diversos apoyos al sector forestal y hostelero de estas areas,
(GARCIA ALVAREZ, A Y OTROS, 1981, pp. 34-35).

Pese a estas acciones, la montafia suiza experimenté durante los afios 60, un
preocupante declive socioecondmico, palpable tanto en la regresion y el envejecimiento
poblacional, como en la disminucion de su actividad agraria. Estos procesos contrastaban
fuertemente con las tendencias de crecimiento del resto del estado y en especial con las de

tas zonas urbanas ¢,

©® Se trataba de ayudas directas para la contribucién a los gastos ganaderos y de subsidios 3 las
explotaciones familiares, su cuantia era mayor en las zonas que presentaran mayores limitaciones, como por
ejempio las de alta montafia.

)P, Sauvain (1988, p. 198), demuestra graficamente como el nirmero de explotaciones agrarias en zonas de
montafia experimenté un descenso de un 9% en ¢l periodo de 1955 a 1965, acentudndose desde ese vltimo
afio a 1975 y legando al 20%.. En las 4reas llanas la pérdida de explotaciones fue aun mas importante,
suponi¢ndo en los periodos citados un 27% y un 17% respectivamente.
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2.2 Una segunda etapa de avance hacia estrategias de desarrollo rural integrado
{1975-1995).

Desde mediados de los afios 60, tanto los cientificos, como los politicos y
principalmente los montafieses, constataron el declive anteriormente mencionado,
comprobando la insuficiencia de las medidas aplicadas hasta entonces para resolver la
problematica de estas zonas. Se iniciaba asi un largo proceso de estudio, reflexion y debate
en el que se iria definiendo la necesidad de una estrategia de caracter global y coordinado,
ajustada a las peculiaridades de cada territorio para configurar una verdadera politica

regional para la montafia.

El proceso cristalizo en 1974 con la promulgacion de la "Ley Federal sobre
Ayuda a Ia Inversién en Regiones de Montaiia” (de 28 de junio), a la que se denominé
L.LM.. Esta fue elaborada sobre la base previa de "la Concepcién General del
Desarrollo Econémico de las Regiones de Montafia”, documento de estudio y debate
aprobado por el Consejo Federal en 1971, lo que marcé el inicio de esta segunda etapa de
la politica de montafia en el pais helvético. Este documento, tras minuciosos analisis y
estudios sobre la evolucidén socioeconémica de Suiza y sus areas de montaiia, proponia

basicamente los objetivos siguientes:

- Reducir las disparidades entre las regiones economicamente fuertes y aquellas

con bajos niveles de desarrollo.

- Mantener niveles de poblacion suficientes en las regiones de montaiia.

Para su cumplimiento, definia claramente las lineas que habrian de seguir las
administraciones en su politica territorial, marcando las bases de una nueva estrategia de
intervencion cuyos principios rectores fundamentales serian los siguientes, (SAUVAIN, P.
1988, pp. 199-200):

1.- Escala Regional de Actuacion; la intervencion politica debia ser concebida

a nivel regional. La Regién se definia como un escaléon intermedio entre el
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Cantén y el Municipio, es decir un conjunto de municipios cohexionados por
vinculos geograficos y socioeconémicos. Venia a equivaler a lo que
normalmente entendemos en Espaﬁa por comarca, y se correspondia con la
unidad territorial sobre la que se desarrollaba [a nueva politica ® (art. 6,
LIM.).

2.~ Cariacter Global de la Intervenciom, ante la insuficiencia vy
descoordinacion de las politicas sectoriales, se observé la necesidad de estimular
todos los sectores y actividades economicas, teniendo en cuenta su
interdependencia. La montafia se contemplaba asi como un espacio econémico

multifuncional en el que se debian poner en valor todos sus recursos.

3.~ Rentabilidad Social; este principio debia de regir cualquier intervencion

publica, con el fin de evitar malos usos y pérdidas de recursos.

4.~ Eficacia Territorial; las intervenciones se debian de caracterizar por la
concentracion de esfuerzos y la difusion de efectos en el territorio. De lo que se
deduce la necesidad de planificar adecuadamente la localizacidon de las
actuaciones, con el objetivo de que se beneficiase de ellas el maximo de

poblacion.

Estos principios fueron asumidos por la L.LM., que estableci6 a partir de ellos una
nueva politica de montafia desde 1974-75. Su objetivo basico fue el de mejorar y
desarrollar las condiciones de vida de estas regiones (art. 1). Para llevarlo a cabo se
establecié un sistema de ayudas y créditos mediante los cuales la administracion federal
financiaba hasta la cuarta parte del costo total de las infraestructuras, equipamientos y
servicios colectivos. Se entendid que mejorar estos aspectos generales, resultaba suficiente

para atraer las inversiones privadas, que se consideraban en ultima estancia como las

® Los municipios constituyen las fracciones administrativas en las que se dividen los cantones y disponen de
autonomia, Competencias y recursos para intervenir en su territorio, si bien presentan una extension limitada.
Todo ello influyé en que Ia L.IM. tomara como unidad territorial basica, a la regién, agrupacién de
municipios, de cardcter comarcal, para llevar a cabo distintas acciones en comun.

-83-



artifices del desarrollo territorial y de la mejora en las condiciones de vida ©.

La unidad territorial de intervencion establecida por la ley fue la region,
definiéndose como tal a "Una agrupacién de municipios estrechamente unidos
geografica y socioecondomicamente" (art. 6), es decir con caracter comarcal. Estos
municipios, a los efectos de esta ley, se organizaban en una estructura u organismo cuya
formacion seria aprobada por las autoridades federales. La region ideal albergaria unos
20.000 habitantes y tener un centro cabecero de unos 5.000, ademas de cumplir una serie
de caracteristicas que expresasen una necesidad y posibilidad de desarrollo

socioecondmico, y una incapacidad manifiesta de abordarlo por si misma 1%,

El instrumento por el cual se llevaba a cabo la nueva estrategia de intervencion era
el "Programa de Desarrollo Regional”, que fue elaborado por las propias regiones. En él
se proponian una serie de objetivos, fundamentalmente de caracter demografico, de
empleo, equipamientos, etc. Con base en ellos se definian los proyectos y actuaciones
concretas y se marcaban los plazos de ejecucion, previa evaluacion de los recursos
disponibles. En ellas eran tenidas en cuenta las normas de Ordenacion del Territorio
contenidas en cada Plan Director Cantonal y las leyes federales. Segin la L.IM. las
acciones mas importantes, deberian localizarse en los centros elegidos como polos de

crecimiento, en virtud de la eficacia territorial, (art. 10 a 14).

Conviene resefiar el importante papel que los cantones han jugado en la ejecucion
de los citados programas y en general en el desarrollo de toda la L.L.M., interviniendo de

principio a fin en todo el proceso, desde los estudios basicos a la gestion. Junto a ellos, los

® Los proyectos que podian beneficiarse eran los relativos a infraestructuras basicas y equipamientos: a)
Vias de comunicacion, abastecimiento, depuracion y evacuacion de aguas, eliminacién de residuos etc. h)
Servicios escolares, de formacién profesional, de salud, higiene y asistencia social. ¢) Instalaciones
deportivas, culturales y turisticas. d) Desde 1985, se incluyd la adquisicion de suelo con fines industriales o
artesanales, (SAUVAIN, P. 1988, p. 201).

191 3 regién debia cumplir, segtin la L.1M., las siguientes caracteristicas:

- Situacién de al menos un 50% de su extensién y un 20% de su poblacion en drea de montafia, segun el
catastro de produccion animal, (art. 2),

- Necesidad de desarrollo; evolucion demografica, situacion economica y de equipamientos por debajo de la
media estatal, (art. 8).

- Capacidad de desarrollo; Es decir si dispone de poblacién y recursos suficientes para el mismo,
incluyendo polos dindmicos de actividad econdmica, y la existencia de un organismo regional, (art. 9).
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municipios han sido también una pieza clave en esta politica, al canalizar y proponer
buena parte de las iniciativas locales hacia los programas regionales, colaborando
directamente en su gestién. También participaron y recibieron ayudas las asociaciones de
derecho pablico y los particulares cuya iniciativa sirviese a los objetivos de la ley, (art. 4).
Todo ello permite constatar el alto grado de protagonismo de las administraciones locales y
de las organizaciones sociales en la nueva estrategia, lo que hace efectivo €l principio de

descentralizacion.

La aplicacion de programas de desarrollo, concebidos en funcion de la L.LM., no
ha estado sin embargo exenta de problemas. Asi sus actuaciones presentaron una escasa
incidencia en aspectos tan importantes como la creacion de empleo, la puesta en valor de
recursos, etc., que dependian, casi por completo, de las inversiones privadas. Se aprecian
por tanto ciertas insuficiencias en la ley de cara a la consecucion de sus objetivos, lo que
puede deberse a su concepcion y elaboracion en una etapa de fuerte crecimiento en toda la
nacion. Estas insuficiencias, se hicieron pronte evidentes en el contexto de la crisis
econdmica, que irrumpid en Europa Occidental a principios o mediados de los afios 70.
Ante esta situacion la respuesta de cantones y municipios fue la adopcion de medidas y
fondos especificos para las regiones que pudiesen llenar estos vacios, sobre todo a nivel
social. Sirva como ejemplo ilustrativo el caso de la regién de Pays-d'Enhaut estudiado por

P. Sauvain, (1988, pp. 205-214).

Desde 1975, un total de 54 regiones de montafia elaboraron y pusieron en ejecucion
sus programas de desarrollo apoyados en la L. ILM.. De este proceso se pueden extraer las

siguientes consideraciones:

1.- La constitucién de las regiones supuso, sin duda, una mayor
adecuacion de las intervenciones a las realidades locales y las demandas de la

poblacion, la cual participd activamente en la planificacion de los programas
(STUCKI, E. 1984).

2.~ Pese a su caracter global, la politica instituida por la L.LM puede

considerarse que ha limitado su actuacion a ciertos sectores, como las
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infraestructuras y equipamientos. Asimismo se ha advertido en ella cierto sesgo
"economicista", al centrarse casi exclusivamente, en la promocion de estas

economica.

3.- Se aprecia una falta de incidencia en materias como la ordenacion
territorial o la planificacion fisica, detectandose una escasa capacidad de accion

social pese a fomentar infraestructuras y equipamientos.

En definitiva, parece claro que las actuaciones contempladas en la ley no han sido
suficientes para propiciar, por si mismas, la mejora de las condiciones de vida de las
regiones de montaiia. De esta manera, para ser realmente efectivos los Programas han
debido superar el ambito de la ley, integrando aspectos tales como, medidas sociales,
mejoras ecologicas, incentivos y subvenciones a las empresas privadas, a la puesta en valor
los recursos, etc. Por otra parte las regiones y municipios han desempefiado un importante
papel en la coordinacién y regulacion de las distintas politicas sectoriales complementarias,
lo que ha sido factible por los importantes niveles de autonomia y recursos econémicos de

que han dispuesto las administraciones locales.

Pese a su importancia la L.I.M. no ha sido la inica linea de actuacién en favor de
las regiones de montafia. Sus programas de desarrollo, han debido de coordinarse con las
distintas intervenciones sectoriales, de larga trayectoria que han venido siendo gestionadas

desde la administracion federal o cantonal.

En este sentido ha destacado en primer lugar la Agricultura de Montaiia, apoyada
en la "delimitacién standard", aunque levemente modificada. Esta se ha centrado en
medidas como las ayudas a mejoras productivas, a la higiene de la explotacion, a la compra
de maquinaria, a fa mejora de pastos, que han ido actualizandose. Asimismo han cobrado
relevancia ayudas como los Pagos compensatorios dirigidos al sostenimiento de las

rentas, de cara al mantenimiento de las explotaciones .

7 Segiin P. Sauvain (1988, p. 194), representaban en 1980 como media el 28% de los ingresos agrarios
abtenidos por los agricultores de montafia. Las subvenciones y ayudas a mejoras productivas, a la higiene de
la explotacidn, a la compra de maquinaria, a 1a mejora de pastos,

-86-



Por otra parte Suiza ha contado con una Politica Forestal desde principios de siglo,
que ha gestionado un detallado catalogo de montes productores y protectores. Asimismo
desde 1977 se dispone de distintas lineas de ayuda destinadas a la repoblacidn, la mejora
de las estructuras, las medidas de proteccion, etc., llegando a cubrir hasta el 75% de los
costes. También existe una politica de proteccion a la naturaleza y el paisaje, en funcién
de la cual las zonas declaradas de interés nacional o regional, reciben de las
administraciones cuantiosas subvenciones destinadas a contribuir a su conservacion y
cuidado.

La Politica turistica, muy reforzada desde 1974, se ha basado en estimular con
créditos y ayudas especiales todo tipo de proyectos, renovaciones, reformas, nuevas
construcciones, etc., siempre que estos estuviesen de acuerdo con los contenidos del
programa de desarrollo regional. También han existido y existern, importantes lineas de

crédito a las pequefias empresas.

Asimismo hay que destacar la presencia de una importante Politica hidraulica que
establecid distintos canones destinados a compensar a las regiones montafiosas. También
se cuenta con un tratamiento especifico de la vivienda, sobre todo desde la aprobacion de
Ley Federal sobre la Mejora de Vivienda en Montaiia” 1970, con subvenciones
cuantiosas de hasta el 50% en estas areas, (GARCIA ALVAREZ, A Y OTROS, 1981, p.
37).

Todas las actuaciones resefiadas deben estar armonizadas con la ordenacién
territorial, que se ha ido reforzando desde 1979 con "La Ley federal de Ordenacion del
Territorio". En ella se hacia especial hincapié en la proteccion y salvaguarda de elementos
como el suelo, el agua, €l bosque y el paisaje, para lo que se regulaba el desarrollo de las
actividades humanas. De acuerdo con esta ley los cantones han elaborado directrices de
ordenacion y planes directores cantonales, en los que han integrado los distintos planes

municipales que especificaban a menor escala las calificaciones zonales de su teritorio.

En conclusion, Suiza puede considerarse como un pais pionero en la concepcién y

el desarrollo de politicas de montafia especificas. Estas han evolucionado
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considerablemente desde los afios 50, desde una estrategia, dirigida por las
administraciones federal y cantonal con predominio de las intervenciones agrarias, a otra
en la que la intervencion avanza hacia el caracter global ¢ integrador, siendo dirigida por
las administraciones locales y contando con una creciente participacion ciudadana. Aunque
tuvo cierto éxito, al paliar los efectos de la emigracion por la eficacia de las ayudas, aun
quedan numerosos problemas por resolver, (LEIBUNDGUT, H. 1981, p. 50). Entre ellos
pueden destacarse los desequilibrios de rentas, el envejecimiento de la poblacion, o los

mayores indices de desempleo que subsisten en la actualidad en las zonas de montaiia.

Por Gltimo, debe tenerse en cuenta el caracter alpino de la montafia helvética y las
peculiaridades politicas y socioeconomicas del pais, que impiden la transposicién fiel de
sus modelos de intervencidn a otras zonas, como las mediterraneas, siendo necesario

realizar numerosas modificaciones y ajustes.

3. La Experiencia Italiana.

Italia ostenta, junto con el pais helvético, una de las mas largas tradiciones en el
ambito de las politicas de montafia. Su proximidad geografica y cultural con Espafia, hace
que el conocimiento de la experiencia italiana revista un interés especial de cara al
adecuado tratamiento de la montafia en el estado espafiol y en este sentido se aborda su

estudio.

Es conveniente resaltar que Italia contaba ya con algunas experiencias puntuales en
estas intervenciones, anteriores a ia década de los afios 40. Asi a lo largo del periodo
fascista, respondiendo a la voluntad autarquica del régimen, se llevaron a cabo en las areas
de montaifia algunas medidas hidrogeologicas y forestales, junto a una serie de mejoras
territoriales, (GARCIA ALVAREZ, A Y OTROS, 1981, p. 67).

Desde principios de los afios 40, se ha detectado una considerable toma de
conciencia, respecio a la singularidad y problematica de la montafia, al menos entre
importantes estratos intelectuales y politicos. Asi [o han demostrado hechos como la

"Declaracion de Chivasso" de 1943, con la que importantes personalidades, desde la
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clandestinidad, exigian autonomia politica cultural y econémica para las dreas alpinas,
(CASABIANCA, F. DE 1988). Sin duda esta temprana concienciacion influyd
sustancialmente en la génesis de ia politica de montafia italiana actual. Esta se iniciaba a
partir de la constitucién republicana de 1948, en la que se establecian actuaciones

especificas para las areas de montafia, (PIAZZONI, G. 1985, p. 71).

3 1. Primera etapa: Intervenciones Especificas de dominantemente agraria (1952-

1971).

Con la promulgacién de la ley N° 991, "Ley de Montaiia" en 1952, se trato de dar
respuesta a las citadas demandas, con una voluntad politica de actuacion en estas zonas y
un espiritu de superacion de anteriores acciones, (GALANTE, E. Y SALA C. 1987, p. 15).
Esta disposicion constituyd el verdadero arranque de la politica de montafia italiana,
centrandose sobre todo en los sectores agricola y forestal, aunque contemplaba la
promocion de actividades como la artesania de productos autéctonos, o la mejora de

dotaciones en los establecimientos turisticos.

Las areas montanas, sobre las tendria efecto, se contemplaban claramente como
areas desfavorecidas, delimitandose a través de parsmetros fisicos (altitud y pendiente),
complementados con criterios econémico-productivos “”. Esta delimitacion, aunque con
alguna modificacion, se ha prolongado practicamente hasta la etapa actual, al menos como

definicidn legal.

Como ya se ha indicado, la estrategia que conlievaba se basaba principalmente en
mejorar y favorecer el desarrollo de las actividades productivas agrarias y forestales. Para

ello se concedian créditos a bajo interés y subvenciones a fondo perdido (Tit. 2). También

12 Fn 1a ley 991/52, se considerarin de montaiia los municipios que:

- Superen en un 80% de su superficie los 600 m. de altitud.

- Los que presenten una diferencia de cotas no inferior 3 600 m., siempre que la renta imponible no sea
superior a 2.400 liras/Ha..

- Se definen como equiparables los municipios, 0 partes de los mismos, con similares condiciones
econdmico productivas, sobre todo si estos estaban incluidos en €l catastro agrario como de montafia, y los
afectados por la guerra mundial. Por otra parte, se delimitan como de "Mejora de meontafia™, aquellos
territorios que presenten unas especiales condiciones de degradacién fisica o econémica, (GARCIA
ALVAREZ. A. Y OTROS, 1981, p.70).
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se establecieron "Planes de Mejora" para las estructuras ¢ infraestructuras agrarias,

{levados a cabo mediante consorcios de las distintas administraciones (Tit. 4).

Por otra parte se crearon entes nuevos para la gestion forestal, pascicola, y para la
prevencion de la degradacién de los suelos, tomando forma de consorcios entre la
administracion y los particulares. A nivel nacional la “Direccién General de Economia de

Montafia y Montes" nacia para hacerse cargo de la gestion de estas intervenciones.

Ademas, a lo largo de los afios 50, se pusieron en marcha un amplio conjunto de
disposiciones y medidas sectoriales que completaban la politica resefiada. Entre estas
pueden citar las siguientes, 1) La de "Intervencion en Areas Deprimidas" de 1950. 2) La
de "Institucion de Cuencas de Montaiia" vy el "Canon de Energia Hidroeléctrica" del
que se beneficiaron a partir de 1953. 3) Las disposiciones de 1957 en favor de 1a "Escuela
Elemental de Montafia. También en esa década las poblaciones montafiesas y sus
administraciones locales comenzaron a organizarse en forma de asociaciones, asi en 1952
se cred "la Unién Nacional de Municipios y Entes de Montafia" y posteriormente "la
Federacion de Consorcios de Montaiia" (FEDERBIM). Ambas llevaron a cabo una
meritoria labor de concienciacion y presion social, decisiva para la evolucion de las
intervenciones, (GARCIA ALVAREZ, A. Y OTROS, 1981, pp. 78-81).

La "Ley de Montaiia" de 1952, domind una primera etapa de esta politica que
llegd hasta los afios 70, siendo tenida especialmente en cuenta en diferentes planes de
caracter estatal. Este fue el caso del "Plan Verde", para el desarrollo de la agricultura,
aprobado en 1961 y prorrogado en 1966 y también de otras medidas de actuacién en zonas
deprimidas, como las contenidas en el "Programa de Desarrollo Econémico y Social del
quinquenio 1966-70". En los dos casos se insistia en la necesidad de incrementar y
mejorar las intervenciones en los territorios montafiosos, con el fin de reducir los

desequilibrios socioeconémicaos nacionales.

En cuanto a los efectos de la citada ley, se ha de tener en cuenta que desde los afios
60 se observo, en estas areas una notable regresidn agraria, junto al desarrolio selectivo del

turismo y de algunos sectores industriales y comerciales (MAZZOLENI, M. Y NEGR],
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G.G. 1981, pp.27-30). Asimismo se detectd una falta de flexibilidad en algunas medidas
que con frecuencia presentaron carencias de adaptacion a las distintas problematicas de la
montafia italiana !>, En este contexto se ponia en cuestion la eficacia de esta politica para
la resolucion de los miltiples problemas de las areas montafiosas, lo que dara lugar a una
nueva etapa (BOSCACCL F. Y LECHL F. 1985, p. 17).

3.2. Segunda etapa: La Estrategia de Las Comunidades de Montafia desde 1971,

Tras varios afios de debate entre partidos politicos, intelectuales y organizaciones
ciudadanas, se aprobd la ley 1.102/71 "Nuevas Normas para el Desarrollo de la
Montaiia". Comenzaba asi una segunda etapa en la evolucion de la politica italiana con la
que se trataban de superar los defectos de las intervenciones anteriores. Su finalidad ultima
era la de lograr equilibrar socioeconémicamente las areas de montaiia, con respecto al resto
del pais. Para ello se introducian sustanciales cambios en las intervenciones publicas sobre

estos territorios, que pueden resumirse en los siguientes:

1.- Se partia de una visién unitaria y global, de los problemas de la
montafia, tratando de superar las acciones sectoriales descoordinadas vy
fragmentarias. Aparece una voluntad de intervenir de forma integrada en todos
los sectores y recursos economicos, ademas de aspectos como obras publicas,

infraestructuras, problemas sociales y culturales, y ordenacion territorial.

2.- Se establecia la necesidad de adecuar dichas intervenciones a las
necesidades locales, debiendo realizarse de una forma descentralizada e
individualizada en cada zona. Para ello se instauré la Comarca de Montaida,
"Comunita Montana", (art. 4), institucion territorial de derecho piblico formada
por la asociacién de municipios, con problematicas homogéneas, que asumia las

competencias de planificar su territorio. Para ello se las dotaba de recursos y

3 Tag dreas de montaiia italianas presentan una gran diversidad, con problematicas muy diferentes que
demandan tratamientos especificos. Se aprecian asi los siguientes conjuntos, €l Arco Alpino con vocacion
silvopastoril y turistica, }a dorsal de los Apeninos con gran variedad de caracteres mediterrineos, de aptitud
diversificada, y la especial realidad insular, también mediterranea, de Sicilia y Cerdefia donde predominan
vocaciones agropastoriles.(GALANTE, E. Y SALA, C. 1987, pp. 11-14).
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poderes suficientes, (PIAZZONI, G. 1985, p. 72).

Fl establecimiento de estas comarcas se hizo previa delimitacién de "zonas
homogéneas"”, con base en criterios de unidad territonal social y econdmica.
También en funcién del entendimiento entre los municipios afectados, y a partir
de leyes regionales especificas. Estas no indicaban por lo general sus criterios de
delimitacion, prevaleciendo en ellas motivos de orden politico, conjuntamente
con "elementos de hecho"; como la configuracion orografica del territorio, su
integracion socioecondmica, y el respeto general a los limites provinciales y

regionales ¥,

3.- Los "Programas de desarrollo economico y social" se constituian en
el principal instrumento de planificacién de la Comunitd Montana. A través de
ellos se han llevado a cabo la coordinacion e integracion organica de todas las
acciones a desarrollar en la comarca, asi como de todos los agentes que en ella
han operado, (art.2). También se concedian competencias a la comunidad montana
para el establecimiento de Planes Urbanisticos comarcales, para la ordenacion
del territorio (art.7). Toda la planificacién que se realizase debia adaptarse a los

programas y directrices establecidos con caricter nacional y regional.

4.- Para el buen funcionamiento de la estrategia, se preveia la necesidad de
una intervencion democratica, dando gran importancia a la participacion de las
poblaciones locales afectadas. En este sentido las Comarcas de Montaiia estaban
gestionadas directamente por los representantes de los municipios y en ellas se
posibilitaba Ia participacion directa de las organizaciones y asociaciones locales, e

inciuso de los propios ciudadanos.

Una vez indicados los elementos basicos sobre los que gira la nueva estrategia, hay

que sefialar el importante papel que han tenido en ella las regiones auténomas. Aunque la

19 Conviene indicar que las comarcas que surgen son poco homogéneas entre si, especialmente en cuanto a
su extension, cada regién ha seguido sus propias formulas, desde las que comprenden mas de 64 municipios a
las de 4, aunque predominan Ias de caricter reducido, (GARCIA ALVAREZ, AR. Y OTROS, 1981, p. 72).
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constitucion de 1948 establecia la regionalizacion del estado, esta no se llevo a cabo hasta
los afios 70 en que se efectud una importante reforma institucional del estado, facilitando el
desarrollo autonémico de las distintas regiones. Ello suponia practicamente el fin del
centralismo dominante hasta entonces, y la entrada directa de las regiones en la nueva
politica de montafia, a las cuales la legislacion daba bastante protagonismo.
(MAZZOLENI, M. Y NEGRI, G.G. 1981, pp. 31-33).

Por tanto la administracion regional, mediante leyes regionales de montaiia, era la
encargada de la definicion de las dreas homogéneas que servian de base a la constitucion
de Comarcas de Montafia. Ademds la region debia impulsar y orientar los estatutos de
dichas comarcas, los criterios de su funcionamiento y los mecanismos de su financiacion.
Estas leyes regionales irian aflorando progresivamente en toda Italia desde 1973,
completando asi las piezas legales de la nueva estrategia. Ademas las regiones debian
aprobar los programas de las Comarcas, asegurando asi la coordinacién de las acciones en
las distintas zonas y su coherencia con los planes y directrices regionales y nacionales.
Estas ultimas quedaban garantizadas, pues en Ultima instancia el Comite Interministerial

de Programacion Econdémica, era el organismo central que financiaba a las regiones.

En este marco institucional la politica de Agricultura de Montafia Comunitaria
Europea, impuisada desde la segunda mitad de los afios 70, debe contemplarse como un
complemento sectorial importante de apoyo a la politica general italiana. En ese mismo
afio se establecieron varias leyes, (como la 153/75 y 352/75) con el proposito de posibilitar
la adaptacién e incorporacion de Italia al nuevo régimen de ayudas comunitarias,
establecidas mediante directivas socioestructurales como la 268/75, (MURATORE, B.
1985).

Asi pues desde los afios 50 la politica italiana de montafia ha experimentado una
sensible evolucién, pasando de wunas intervenciones especificas desarrolladas
sectorialmente, a otras de caracter integrado, con protagonismo de las Comunidades
Montanas. Esta trayectoria presenta bastantes similitudes y paralelismos con la de Suiza
anteriormente estudiada, si bien ha contado con dificultades y problemas para su

financiacién y funcionamiento con operatividad y eficacia.
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MAPA N22: AREAS DE MONTANA EN ITALIA
(Segln Mazzoleni M. y Negri G.G. 1981, p. 286)




En cuanto a resultados puede decirse que pese a su dilatado recorrido no se han
logrado los objetivos previstos. Asi autores como M. Mazzoleni y G. G. Negri (1981),
constataban el progresivo incremento general de la distancia entre las areas de llano y las
de montafia, lo que se hacia notar tanto a nivel demogrifico (despoblacion,
envejecimiento), como de actividad econémica, (agricultura pobre, industria decadente,
servicios insuficientes). Sefialaban ademas estos autores los fuertes desequilibrios
existentes entre los diferentes territorios montafiosos, sobre todo entre los Apeninos y los
Alpes. Esto les llevaba a efectuar una interesante critica al funcionamiento de las
intervenciones publicas, la escasa descentralizacion y la excesiva burocratizacion, como
factores que dificultaban la aplicacion de la estrategia, sobre todo en las dreas meridionales

¢ insulares.

La situacion comentada no parecia mejorar durante los 80, pues en distintos
trabajos se ha detectado el avance tanto de los graves desequilibrios territoriales, como
de la gran desigualdad en el desarrollo de las intervenciones (AA VV. 1989). De esta
manera se encontraban territorios con condiciones de desarrollo satisfactorias, (en las
zonas alpinas de Veneto, Lombardia, y Trentino), que contrastaban con otros en los que se
apreciaban importantes fendmenos de marginalidad, (en gran parte de los Apeninos, donde

se advertia una dinamica muy regresiva) .

Ante esta situacion en la que se intenta poner en marcha una estrategia de
intervencion mas operativa y eficaz, tratando de corregir los defectos de la anterior,
teniendo muy en cuenta la notable ayuda de los fondos y programas comunitarios. Para
concluir parece necesario advertir que aunque, por multiples factores, la experiencia
italiana puede resultar de gran interés y utilidad en Espafia, resultaria poco aconsejable

realizar transposiciones simplistas, al ser muy dispares ambas realidades y sus caracteres

evolutivos.

%) Al respecto en un exhaustivo estudio del C.N.R -LP.R.A. sobre la realidad territorial italiana, refiriéndose
a la situacion de las zonas de montaita a finales de los 80, afirmaba que 1/3 de los municipios italianos (2.695
aproximadamente) tienen caracteristicas de montafia. De ellos el 43% se caracterizaban por un papel
significativo de 1a agriculmira, mientras que poco menos de un millar, sufrian todavia importantes fenémenos
demograficos como envejecimiento, migraciones pendulares y éxodo (AA VV, 1989 p. 71).
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4. L.a Evolucion en Francia.

La intervencion en la montafia francesa contaba con precedentes como las acciones
de restauracion y conservacion, conocidas como R.T,.M. (Restauration des Terrains en
Montagne), que datan de finales del siglo pasado. Desde principios del presente siglo,
existian algunos movimientos asociativos montafieses, que exigian un tratamiento de favor

para estas areas.

Desde mediados de los afios 50 la situacién de estas areas fue objeto de
preocupacion de un pequefio grupo de estudiosos y politicos inquietos por la exclusion y
marginacién de la montafia del modelo de desarrollo general del pais !®. Se empezaban
asi a reclamar soluciones concretas y especificas para estas areas, convirtiéndose los
miembros del citado grupo en verdaderos promotores de la politica de montafia que se

desarrollaria desde principios de los afios 60 en varias fases, con una evolucion singular.

Conviene tener en cuenta que en el estado francés algunos factores como la sdlida
estructura centralista de la administracion o la implantacion social del principio de
igualdad ante la ley de todos los ciudadanos, "Equalité"”, se convirtieron en obstaculos
para esta politica. Ambos influyeron posiblemente tanto en la demora del estatal con
respecto a otros paises de Europa en emprender las acciones, como en los caracteres de su

compleja evolucion y desarrollo posteriores.

4.1. Primera etapa: Intervenciones sectoriales de dominante agraria y turistica
(1961-1972).

Las acciones publicas en favor de la montafia se iniciaron, como en otros estados,
en el seno de la politica agraria, que tenia como finalidad principal el incremento de la

produccién en las explotaciones. No obstante habia regiones que por sus caracteristicas

9 En este momento, un pequedio grupo de estudiosos y politicos habia tomado conciencia de 1a compleja
realidad de estos temitorios, la peculiaridad de sus problemiticas, y la necesidad de un tratamiento
diferenciado de las mismas. Comenzaban a consolidarse asi elaboraciones tedricas que luego intentardn levar
a la practica, (CANNATA, G. Y SCARPETTA, S. 1986, pp. 32-33).
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estructurales, u otros factores, no obtenian resultados positivos, detectandose una clara
situacién de desigualdad territorial desde el punto de vista agrario. En este contexto fue
cuando se promulgo la "Ley de Orientacion Agricola” de 1960, ley marco que establecia
las bases de la intervencion en zomas afectadas por desequilibrios y déficits
estructurales, demograficos, etc., en las que se debian incrementar notablemente las

inversiones.

A partir de la citada ley se delimitaron zonas de Accién Especial, en virtud de
desequilibrios, demograficos productivos y estructurales, aunque hasta 1961 la montafia no
empezd a ser reconocida como realidad especifica. Este hecho se produjo cuando el
Ministerio de Agricultura decidid conceder a los activos agrarios de estas areas, beneficios
especiales como las pensiones de vejez. Para ello se establecia la primera delimitacién de
montaiia basada en criterios simples, de caracter altimétrico y topografico 7. A partir de
esta en los afios posteriores se fueron ampliando las actuaciones, con aigunas medidas
puntuales de caracter asistencial, con escasos efectos en el territorio (GIROUD, H. 1981,
pp. 101-102).

Tras varios afios de estudio y debate, fue en 1967 cuando las intervenciones
comenzaron a acentuarse notablemente en el marco de una amplia estrategia para las zonas
rurales desfavorecidas como fue "La Renovacion Rural”. Esta se iniciaba con un decreto
interministerial, suponia, sin duda, un intento de coordinar las distintas medidas
sectoriales, siendo la D.A.T.A.R., (Délégation 4 'Amenagement du Territoire et &
I'Action Regionale) creada en 1963, el organismo encargado de esta funcién. A su vez
este dependia de la C.LA.T. (Comission Interministeriélle d'Aménagement du
Territoire), organo gestor y decisional ligado directamente al primer ministro, (GARCIA
ALVAREZ, A Y OTROS, 1981, pp. 106-107).

7 Se consideraban de montafia aquellos municipios en los que: - La altitud al menos cn un 80% de su
superficie fuera igual o superior a 600 m.. - Asi como los que el desnivel entre los puntos extremos
cultivados fuera superior a 400 m.. - Pudiendo delimitarse también aquellos que sin cumplir Ios dos criterios
anteriores s¢ encontraran en una situaciéon socioecondmica similar y fuesen limitrofes a ellos. (GARCIA
ALVAREZ A Y OTROS, 1981, p.108).
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A vpartir del citado decreto, comenz6 el desarrollo de una estrategia global de
caracter interministerial, que tenia como objetivo basico el paliar las desigualdades y
desequilibrios territoriales. Las actuaciones se centraban en la concesion de ayudas y
créditos destinadas a mejorar las estructuras productivas, sobre todo agrarias, los
equipamientos, los servicios y las infraestructuras basicas. También se incluian ayudas
para la modernizacion de sectores como la pequeila industria, el turismo o la artesania.
Ademas para su financiacién se cred un fondo especifico como fue el "Fondo de

Renovacion Rural”.

Se trataba de una politica, de caracter ordenancista y productivista, que se ha
mantenido hasta los afios 80, siendo aplicada sobre todo en regiones desfavorecidas como
Bretafia, Auvergne, y Limousin, y en las Areas de Montafia, especialmente del Macizo
Central (LABORIE, J.P. 1989, p. 161). Para facilitar su gestion y coordinacion
administrativa se instituyo la figura del Comisario de Renovacién Rural. Poco después
las dreas de montafia contarian con un comisario especifico, el "Comissaire de
Montagne", cuya labor resultaria fundamental para la evolucion de la politica de montafia
francesa, al incrementar la labor de concienciacién social sobre la problematica de estas
areas y la demanda de soluciones '®.

Con respecto a sus resultados J.P. Laborie (1989, p. 163) sefialaba: "esta politica
ha satisfecho numerosos atrasos de equipamiento y sostenido también multiples iniciativas
econodmicas, incidiendo sobre todo en los equipamientos e infraestructuras del Macizo

Central, pero no ha podido detener el declive demografico”.

Ademas de la Renovacién Rural incidieron en la montafia importantes politicas
sectoriales, aplicadas como aquella por el estado central. Este fue el caso de la Proteccién
de espacios frigiles, con la ley de 1960, declarandose varios Parques Nacionales de
montafia, (Vanoisse, Pirineos Occ., Cevvennes y Ecrins), durante el decenio 1963-73,
(CHABASON, L. 1981).

®) Entre las acciones del Comisario de Montafia en esta etapa cabe destacar la publicacién en 1968 de un
exhaustivo informe sobre la situacién de los territorios montanos, a los que se afiadia un importanie conjunto
de proposiciones, crientaciones, y medidas posibles de actuacion. A partir de este informe se¢ ampliaba el
conocimiento de estos territorios y se empiezan a debatir posibles actuaciones. (GIROUD, H. 1981, p. 103).
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También hay que destacar la Intervencién turistica, centrada principalmente en la
ordenacion y promocién del turismo de la nieve, en un contexto de fuerte demanda y
expansion de ias estaciones de invierno situadas en las zonas de alta montafia. El auge de
esta actividad, muy de moda en ese momento en Europa Occidental, fue fuertemente
apoyado desde la administracion. Para ello se procedi6 a crear una comisidén
interministerial especifica, que facilité créditos y ayudas, que fueron controladas por
organismos como el S.E.A.T.M. (Service d'Etude et Aménagement Touristique de Ia

Montagne, creado en 1963) 7,

La citada expansion del turismo del esqui, a la que P. Barrere (1981, p. 465)
denomind "Le mythe de I'or blanc", se realizo sobre la base de estaciones de invierno
de caricter integrado en las zonas de alta montafia. Estas junto a las pistas y remontes
incluian los diversos alojamientos y servicios. Daba lugar asi a autenticas ciudades sobre
valiosos y fragiles ecosistemas naturales (KNAFOU, R. 1978). Estas estaciones,
denominadas de “Tercera generaciéon”, proliferaron, especialmente en los Alpes y
Pirineos, viéndose desde 1970 favorecidas por la adopcion del "Plan Neige" (1970), que
suponia un gran apoyo oficial a la promocion de este tipo de turismo masivo y de gran

impronta territorial.

Estas actuaciones fueron objeto de fuertes criticas, tanto por sus efectos
medioambientales y paisajisticos, como por sus dudosas repercusiones socioecondmicas
(BARRERE, P. 1981). Sobre estas ultimas G. Bazin y J. Strohl (1987, p.15) han sefialado
que "la alternativa turistica enmascard indiscutiblemente el interés de toda otra
forma de evolucién de la economia montafiesa”, teniendo en cuenta que ademéis

absorbio gran parte de los recursos disponibles para su desarrollo.

4.2. Segunda etapa: La diversificacién de politicas especificas y la estrategia de los
Esquemas de Macizo (1972-1985).

A vpartir de los afios 70 comenzé una nueva etapa en la politica de montafia

U9 E]l S.E.AT.M. se cred en 1963 con la finalidad de ordenar la fuerte expansién turistico-inmobiliaria, que
ligada a la construccién de estaciones de deportes de invierno, comenzaba a desarrollarse en Francia.
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francesa. La sociedad y los poderes piiblicos habian tomado conciencia de las dificultades
de estos territorios, de esta forma se mostraban convencidos de la necesidad de potenciar
las acciones ante el acentuado declive socioeconomico y el deterioro ambiental. Se
producia asi una notable reforma de las estrategias de intervencion anteriores que gir6
sobre dos ejes principales, como fueron (CANNATA, G. Y SCARPETTA, 8. 1986, p. 33):

- La salvaguarda de la agricultura de montafia como medio para mantener las
condiciones de equilibrio ambiental en estas zonas.
- El paulatino avance hacia acciones especificas de desarrollo rural integrado en

€stas zonas.

Para ello se llevd a cabo un incremento notable de las disposiciones legislativas
dando lugar a una gran diversificacion de los instrumentos de intervencion. Tanto unas
como otros se pueden agrupar para su analisis en cuatro lineas basicas que marcarian el
desarrollo futuro de la politica de montafia. Estas fueron las que a continuacidén se

enumeran, comentandose posteriormente sus caracteres principales:

a) Las intervenciones de Agricultura de Montaiia.

b) Las medidas de promocion y desarrollo socioeconémico.

¢} Las acciones de Ordenacion y Proteccion del Territorio.

d) Los Esquemas de Macizo, como instrumentos integradores de las acciones

sefialadas.

a) La Politica de Agricultura de Montafia: a principios de los afios 70 se pusieron en

marcha desde la administracion agraria todo un conjunto de medidas de ayuda y auxilio
econdmico, destinadas a la "Agricultura de Montafia". Dentro de ellas destacaban entre
otras las dedicadas: a las explotaciones pastorales colectivas, ("Grouppements
Pastoraux'"), a la mecanizacién y el equipamiento de explotaciones, a! desarrollo del
turismo rural en granjas o explotaciones agrarias (""Gites ruranux") y a la instalacién de

jovenes agricultores en montaiia.



Desde 1972 esta politica contaba ademas una intervencién denominada la prima *al
vache tondouse"”, también conocida como la indemnizacion contractual de montafia
("I'Indemnité Contractuelle Montagnarde”), y posteriormente Indemnizacién Especial
de Montaiia, (1.S.M.). Esta consistia en una ayuda econémica directa que se otorga a los
empresarios agrarios por su contribucién al mantenimiento del medio natural y del paisaje.
En principio solo se aplicd a titulo experimental en zonas especialmente criticas, afectando
a 1/10 de los municipios delimitados como de montaiia, pero desde 1974 se extendio a todo
el territorio montano, (GIROUD, H. 1981, p.102). Esta medida tenia un caricter similar a
los "Pagos Compensatorios" suizos, evidenciando de manera clara una nueva filosofia
para la montaiia. Esta era la de mantener en ella {a actividad agraria independientemente de
su productividad, con el fin de frenar el despoblamiento y mantener las condiciones

ambientales.

En 1975 la politica de Agricultura de Montafia francesa experimentd un notable
reforzamiento por el respaldo que supuso la aprobacion en la C.E.E. de la Directriz
268/75 sobre "Agricultura de Montaifia y Ciertas Zonas Desfavorecidas". Con ella se
hacia posible obtener el apoyo financiero del fondo europeo F.E.O.G.A.-
ORIENTACION, para este tipo de acciones, lo que posibilitaba el incremento de la

cuantia de las ayudas concedidas.

Para acceder a dicho apoyo el estado francés se debia adaptar a los criterios
comunitarios. Esta se efectud en 1977 con la promulgacion de un decreto nacional, a partir
del que se realizaba una nueva delimitacién de las areas de montafia ®®. Segun esta 5.432
municipios y 139 fracciones (el 21% de la superficie estatal y el 6,4% de su poblacion)
podrian verse beneficiados por esta estrategia (GIROUD, H. 1981, p.103). Francia se

integraba asi definitivamente en el marco que la P.A.C., (Politica Agraria Comunitaria),

9 Segin esta delimitacién las zonas de montafia comprenderian municipios o partes de los mismos
caracterizados por los siguientes criterios:
- Zonas con Altitud media de 600 m. en €l Macizo Central y 800 m. en las zonas mediterraneas y
ultramar.
- O bien zonas con pendientes medias del 20%.
- Pudiendo inchuirse ademas con un criterio mixto, aquellas dreas que presentasen una altitud media
de 500 m. conjugada con pendientes superiores al 15%, o bien 400 m. de altitud con pendientes del
16%.(GOMEZ BENITQO, C. Y OTROS, 1987, p. 16).
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establecia para estas zonas, muy basado en considerarlas como 4reas con claras

limitaciones naturales desde el punto de vista productivo.

Para paliar la situacién de que resultasen més beneficiadas las expiotaciones mas
productivas y con menos limitaciones el Ministerio de Agricultura en 1978 decidi6 cesar
de aplicar uniformemente esta politica. Decidié asi diferenciar la intervencion, en distintas
zonas segun sus limitaciones, apoyando en mayor medida a aquellas que mas
condicionantes sufrieran @, Esta medida permitia ademas el establecimiento de

orientaciones productivas diferenciadas, adaptadas en cada caso, a la potencialidad del

medio.

En su conjunto esta politica, de claro caracter asistencial y medioambiental, supuso
un incremento importante de las transferencias economicas del estado hacia la montaiia,
razén por la cual los agricultores han ido dependiendo cada vez mas del poder politico y de
las finanzas publicas para asegurar la progresion de sus rentas (BAZIN, G. Y STROHL, J.
1987, pp. 15-19). Asimismo, seglin estos autores, a pesar del incremento de las ayudas
especificas, la agricultura de montafia estaba en su conjunto menos subvencionada que la
de llanura. Ademas estas acciones, lejos de compensar los handicaps, no paliaron, mas que
de forma parcial las desigualdades llanura-montafia, tendiendo incluso a incrementar las

disparidades internas en los macizos.

b) Las acciones de promocion v desarrollo socioecondémico; junto a la politica de
agricultura de montafia, se llevdo a cabo un notable reforzamiento de las actuaciones en
zonas desfavorecidas a través de los Programas de Renovacion Rural. Es importante
resefiar que desde 1970 se contaba con un nuevo instrumento de planificacion global como
eran los P.A.R., (Planes de Ordenacién Rural), cuyo objetivo era definir las perspectivas

de desarrollo y equipamiento para las zonas de vocacion rural.

@) ge diferenciaron en todos los macizos cuatro Ambitos o zonas de intervencion: - De alta montada, - De
Montaiia, - De piedemonte, - Otras zonas desfavorecidas. Los criterios empleados son bésicamente la
altitud y Ia pendiente, completados en cada caso por distintos indicadores especificos, como las diferencias
cn la carga ganadera, en la superficie cultivada etc. (GIROUD, H. 1981, p. 105).
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Desde 1975 se profundizaba en esta linea con el surtimiento de los, Contratos del
Pays. Estos conformaban un mecanismo por €l cual los grupos de municipios de las zonas
en dificultades podian elaborar programas locales y por tanto ajustados a sus necesidades
en materia sobre todo de infraestructuras y equipamientos. Se trataba de un marco flexible
que permitia encauzar las acciones globales de desarrollo, contando con la participacion

financiera del estado en forma de subvenciones especificas.

Aunque no eran especificos para las areas de montaiia, los instrumentos sefialados
tuvieron un gran desarrollo en estas zonas, propiciando tanto la participacion de la
poblacion y las administraciones locales en la toma de decisiones, como la concienciacion
sobre las ventajas de la planificacién econémica desde un punto de vista global,
(LABORIE, J.P. 1989, p. 163). Estos avances comenzaron a cristalizar a nivel operativo
con la puesta en marcha de los "Esquemas de Macizo" que supondrian la pieza

articuladora clave de la politica de montafia francesa desde mediados de los 70.

Por otra parte las medidas de promocion y desarrollo socioeconémico de la
montafia se centraron en la actividad turistica. Hasta mediados de los 70 la pelitica
turistica estuvo dominada por el apoyo a la implantacion de grandes e impactantes
estaciones de invierno en la alta montafia. A partir de esas fechas se operé una importante
reorientacién de dicha politica, sobre todo después de las fuertes criticas de la poblacion
afectada y de diversos sectores sociales como los cientificos o los movimientos
conservacionistas. Las intervenciones se orientaban asi a la promocién de la montaiia
media de una forma integrada con las actividades socioecondmicas de cada 4rea,
basandose en la participacién de las poblaciones locales y en la preservacion del medio
ambiente, (CHABASON, L. 1981, pp. 590-591). En este sentido la administracién aplicé
una nueva estrategia a partir de la Instruccién Interministerial sobre la Ordenacién de

Unidades Turisticas Nuevas, U.T.N., que se dirigia a promover:

- Los pequeifios alojamientos rurales mediante subvenciones y ayudas.

- Un sistema de estaciones de invierno con los alojamientos y servicios

dispersos e integrados por los pueblos de cada area. Se reducian asi los negativos
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efectos ambientales sobre la alta montafia, estaciones denominadas " de Cuarta

Generacion."
- Financiar estudios e investigaciones de las distintas problematicas del sector.

- Facilitar el control y la direccion de las operaciones a los poderes locales.

c) La Nueva Politica de Protecciéon y Ordenacion del Territorio; paralelamente en el
periodo 1975-80 se reforzaba otra de las lineas basicas de intervencion en la montaiia

como la ordenacion y proteccion ecologica y medioambiental. Desde 1976 se pusc en
marcha una nueva legislaciéon a nivel nacional sobre la proteccion a la naturaleza y la
reforma urbanistica. En virtud de ello se debian efectuar estudios de impacto ambiental
para las grandes obras piblicas y privadas, con el fin de proteger el medio natural y el

paisaje.

Se advertia asi una preocupacion medicambiental notable en el contexto de la crisis
economica. Esta se vio plasmada especialmente en las zonas montanas, para las que fue
promulgada la “"Directriz nacional sobre la Ordenacion y Proteccion de la Montaiia"
realizandose sobre la base de un importante discurso del presidente de la Republica,
Valery Giscard d'Estaing. En ella se fijaban las grandes lineas maestras de la ordenacion
de este territorio de montafia, con una clara voluntad politica de lievarlas a efecto, siendo
en sintesis las siguientes: {GARCIA ALVAREZ, A. Y OTROS, 1981, p. 116).

- Reservar las mejores tierras, susceptibles de mecanizacion para la agricultura.

- Extender los espacios protegidos y preservar las éreas sensibles.

- Controlar y regular el crecimiento urbanistico fuera de los nucleos. Mediante
una politica turistica respetuosa con el medio.

- Limitar el establecimiento de nuevas vias de comunicacion, de infraestructuras y
equipamientos, a las consideradas indispensables para el desarrollo de la vida
econdmica de la zona.

- Proteger la alta montafia.

- Actuar en la prevencion de riesgos naturales (aludes, deslizamientos de tierras,
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torrentes, desprendimientos, etc.).

- Asegurar un buen equilibrio de estas actividades.

Todas ellas debian reflejarse en normativas aplicables, ajustadas a la realidad de
cada municipio. Esta labor se haria a través de los P.O.S., (Planes de Ocupacion de
Suelos), instrumentos urbanisticos por excelencia, gue establecen las reglas de ocupacion
del espacio, a través de calificaciones coherentes, (CHABASON, L. 1981, p. 588).

Dentro de esta linea, de cardcter ambientalista y ordenancista, deben destacarse el
reforzamiento de la Proteccion de Espacios Naturales. De esta forma la red de Parques
Nacionales, tutelados por el estado, se seguia ampliando (Mercantour, Haute Ariége). A
ella se fueron sumando los Parques Naturales Regionales, dependientes de los poderes
locales, la region y el Comisario del Macizo. También se potenciaron las Reservas y Sitios
de Interés Natural gestionados directamente por el Ministerio de Medio Ambiente y
Calidad de Vida (M° de I'Environment et du Cadre de Vie), que afectaron sobre todo a la
alta montafia alpina y Pirenaica (CHABASON, L. 1981, p. 589).

d) Los Esquemas de Macizo, las distintas lineas de intervencion ¢n ia montafia
francesa habian contado desde 1975 con un instrumento fundamental como es el de los
"Esquemas de Macizo” ("Schemas de Massifs"), impuisados por la C.I.A.T., destacando
en su adopcion la labor promotora e informativa del Comisario de Montaila de la

Renovacion Rural.

Mediante los Esquemas, se ponia en marcha una importante labor de coordinacion
y armonizaciéon de las multiples lineas de intervencion existentes para la montafia,
coordinando las acciones econdmicas con la ordenacion territorial. Se efectuaba ademas un
gran avance en la diferenciacion y especificidad de estas areas, para que dichas lineas se
ajustasen ajustada a las distintas realidades de los diversos macizos. Arrancaba asi una
perspectiva integradora de Ilas intervenciones publicas que superaba el marco

estrictamente sectorial, teniendo siempre presente la gran diversidad de estas zonas,
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Con todo ello los Esquemas de Macizo adoptaban los planteamientos de un
desarrollo global y especifico para la montafia. Este se vio favorecido por la
regionalizacion administrativa realizada por el estado francés desde 1972, aunque se
mantuviese el centralismo con los Planes de Desarrollo Nacional de los aflos 1973 y 1975,

{V1y VII respectivamente).

El origen de los Esquemas de Macizo se encontraba en la diferenciacion de la
montafia francesa en cuatro zonas de Renovacién Rural, Macizo Central, Alpes-Jura-
Vosgos, Pirineos y Corcega, realizada en 1974. En cada una de estas zonas se nombré un
comisario especifico, lo que facilité que al afio siguiente se pusieran en marcha los estudios
de varios de los Esquemas de Ordenacién y Promocién en los macizos previamente
delimitados, Alpes del Sur, Alpes del Norte, Pirineos, Jura y Vosgos. Su objetivo era
definir y proponer para cada Macizo las principales orientaciones y prioridades de la
Ordenacion Territorial, la Promocion del Desarrollo y la Proteccion Ambiental, asi como
medidas para su ejecucion, (LABORIE, J.P. 1989, pp. 163-165).

Todos ellos partian del analisis en profundidad de la situacion de cada macizo,
contemplando de una forma integrada todos los sectores econdmicos e iniciativas locales y
dando entrada a la participacion de la poblacion. De esta manera sus lineas basicas de

actuacion giraban en torno a tres ejes findamentales que fiieron:

- Favorecer y asegurar el mantenimiento de todas las actividades econdomicas
presentes y propiciar la creacion de otras nuevas.
- Mejorar las condiciones de vida de los montaiieses.

- Proteger y Revalorizar el espacio natural y el paisaje.

El primer Esquema en aplicarse fue el del Macizo Central desde 1975, puesto que
ya contaba con avanzados estudios previos. Durante 1977 y 1978 le siguieron los de los
Pirineos, Alpes del Norte y Los Vosgos, (21). En 1979 la aprobacion de estos esquemas
fue respaldada con un nuevo fondo especifico, el F.I.D.A.R. (Fondo Interministerial para
el Desarrollo y la Ordenacion Rural). Este sustituia al antiguo Fondo de Renovacion Rural,

acrecentando la autonomia y especificidad de la politica de montafia, puesto que iba
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destinado prioritariamente a financiar actuaciones y programas de desarrollo en estas
zonas. Sus posibilidades eran amplias, dandose prioridad a los programas de creacion de
empleo en un contexto de crisis econdmica que afectaba especialmente a todo el pais y

especialmente a la montafia.

Las intervenciones con cargo al F.LLD.A.R debian integrarse dentro de los
Esquemas de Macizo “®. En ellos los agentes locales proponian iniciativas y proyectos de
desarrollo al citado fondo, que se gestiona contractualmente con el estado. Previamente los
Comisarios de Montafia y los prefectos habian seleccionado los programas de actuacion,
cuya financiacion decidia en ultima instancia el Comité Interministerial del F 1D AR a

propuesta del delegado de Ordenacion del Territorio de cada zona.

Es importante recordar que la planificacion local contaba con cierta experiencia y
cohesion desde la entrada en funcionamiento de los P.A R y los Contratos del Pays, que de

esta forma se revisaron y adaptaron al nuevo marco legislativo de las regiones de montaiia.

Se iba produciendo asi una notable descentralizacién de la politica de montafia,
produciéndose un sustancial crecimiento de las imiciativas locales, cuyos organismos
podian tomar parte en la toma de decisiones sobre su futuro. Paralelamente se progresaba
en una coordinacién mayor entre todos los niveles administrativos, a través de programas
de desarrollo concertados, que se dirigian basicamente a la creaciéon de empleo en los
distintos sectores. La politica de montafia francesa se aproximaba de esta manera a los
planteamientos del desarrollo local, linea en la que se experimento un fuerte avance desde

los 80, al contarse con un incremento apreciable de las inversiones ¢,

% El F.LD.A.R. podia financiar acciones como: - La instalacion de jévenes en la agricultura, el comercio, la
artesania etc.. - El desarrollo de las producciones agricolas locales y especificas. - La explotacion y puesta en
valor de recursos forestales. - La creacion de pequefias empresas industriales y artesanales. - El impulso del
turismo rural. - L.a mejora de las condiciones de vivienda y servicios publicos. (CANNATA, G,
SCARPETTA, S., 1986, pp. 40-45).

® 13 descentralizacién aumenté a partir de una ley de 1981, que otorgaba mayores competencias a las
administraciones regionales. Junto a ello, la C.LA.T., emprendid desde 1982 un notable esfuerzo para
revalorizar y potenciar econdmicamente sus acciones, en materias como, Indemnizaciones Compensatorias,
incremento de prestamos subvencionados a empresarios y comerciames, programas de rehabilitacién de
patrimonio y mgejoras de vivienda, etc. (LABORIE, J. P. 1989, pp. 166-167).

-107-



Ademas tenia lugar un importante avance en el desarrollo de acciones concertadas
sobre el territorio entre las distintas administraciones. En esta linea se llegaba en 1984 a la
firma para cada uno de los 7 macizos montafiosos de los Contratos Estado - Region, en el
marco del IX Plan Nacional entre el estado y 11 regiones afectadas. Estos contratos, fueron
elaborados para periodos cuadrienales desarrollando multiples programas, a partir sobre

todo de iniciativas locales, teniendo como marco los Esquemas de Macizo.

También en 1984, el Ministerio de Agricultura establecia en la montafia francesa
una nueva diferenciacion, como era la de las "Zonas Desfavorecidas Secas™. Esta se
efectia para poder desarrollar una politica especifica para estas areas, que contaban con
modos de produccion y utilizacion del territorio muy diferentes al resto ?%. Las acciones se
centrarian en potenciar y apoyar a la ganaderia ovina, principal base econdmica de estos

espacios.

Todos estos avances no disponian de un marco legal de referencia que los articulase
y sancionase adecuadamente. Por esta razon, entre otras, se habia iniciado desde 1982 un
amplio debate, entre las instituciones publicas y todas las fiterzas sociales interesadas. Este
concluia en 1985 con la promulgacion de la ley sobre "la Proteccién y el Desarrollo de la
Montafia”, nuevo marco legal que inaugura la etapa mas reciente de esta politica en

Francia.

% Las Zonas Secas, (Zones Seches) se diferencian porque desde el punto de vista agrario, agravan sus
condiciones montafiosas con las que les supone su clima mediterrdneo, albergando mayores dificultades,
tanto econdmicas como técnicas para su supervivencia. Incluyen los territorios del macizo de los Alpes del
Sur, el borde del Macizo Central, Los Pirineos Orientales y Cdrcega, con un total de 5.196.000 Has. de
extensidn, que suponen el 43,5% del total de la montafia francesa, (BAZIN, G., STROHL, J. 1988).
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43 Tercers etapa. La Nueva Politica de Montafia, v la estrategia del
"autodesarrollo”.

La "Ley sobre Proteccion y Desarrollo de la Montaiia™ de 1985, como su titulo
sugiere, trataba de conciliar la ordenacion y proteccién del territorio con su desarrollo
socioecondmico, reconociendo la especifica identidad de los territorios montafiosos y su

problematica @5

. Su objetivo central es garantizar a la poblacion local los medios
necesarios para estabilizar y equiparar sus niveles de vida y de rentas con los del resto del

pais, respetando su especificidad cultural y su medio ambiente.

Con ella se pretenden superar las acciones precedentes, de caracter asistencial,
recurriendo a la solidaridad nacional con estas areas. La nueva politica recibia el nombre
de "autodesarrollo", cuya nocion era el elemento fundamental de la nueva ley y la que le
transferia un caracter realmente innovador (CANNATA, G. Y SCARPETTA, S. 1986, p.

46). Dicha nocion se fundamentaba en los siguientes aspectos:

~ La puesta en valor de todos los recursos y disponibilidades locales de una forma

sostenida.

- La consideracion del desarrollo en todas sus dimensiones, econdmica, social,

cultural, ambiental, etc., de una forma integrada.

- El dominto y la gestion de ese desarrollo por parte de la poblacion montafiesa.

El autodesarrollo afectaria tanto a los poderes publicos como las colectividades
locales, y ambos debian emprender acciones para su puesta en marcha, teniendo en cuenta
la "identidad especifica de la montaiia". Por otra parte debian adaptar sus medidas

generales a la situacion particular de cada area, en este sentido los macizos, constituian la

@% La ley fue elaborada por un grupo de parlamentarios presididos por L. Besson, diputado de Saboya y
profundo conocedor de la realidad de la montafia francesa. Los trabajos se desarrollaron sobre la base de una
gran concertacion con los poderes locales, asociaciones, sindicatos y otras fuerzas sociales. Ademds se
llevaron a cabo importantes estudios y encuestas para un conocimiento ajustado de la realidad v de la
voluntad ciudadana. (BAZIN, G., STROHL, J. 1988, p. 20).
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principal unidad territorial de actuacién @,

Ademas la politica contaba nuevas instituciones "ad hoc" que jugarian un papel

esencial tanto en la planificacion nacional como regional. Estas eran:

- El Consejo Nacional de Montaiia, presidido por el primer ministro e
integrado por representantes del parlamento, de otras organizaciones y del comité
de macizos. Es el organismo encargado de definir las grandes lineas y objetivos
imprescindibles para el desarrollo y la proteccion, coordinando las distintas

acciones publicas a escala nacional.

- Los Comités de Macizo, integrados por representantes de los poderes
regionales, y locales, y también por representantes de las asociaciones
profesionales y ciudadanas, junto a algunos expertos @”. Su mision consiste en
coordinar las iniciativas locales, elaborar los planes regionales, y desarrollar sus
programas y las ayudas de fondos especificos. Estos comités son 6rganos ligados
al territorio, que tedricamente estin capacitados para responder y dar solucién a
las distintas poblematicas y necesidades de sus habitantes, traduciendo asi las

disposiciones de la ley.

Por otra parte la ley hacia especial hincapié en distintos instrumentos para
desarrollar sus planteamientos en las diversas realidades. Algunos de ellos ya existian
siendo reformados para dar cumplimiento a la nueva norma mientras que otros se

incorporan como algo novedoso. Entre todos ellos conviene mencionar:

** El articulo 1 de la Ley de 1985 definia a 1a montafia como "una entidad geogrifica, econémica y social
donde el relieve, el clima, el patrimonio natural y cultural necesitan la definicién y la puesta en marcha de
una politica especifica de desarrollo, de ordenacién y de proteccién”. La montaiia es considerada asi como
una tealidad geogrifica global, con entidad diferenciada. Pese a ello Ia ley aceptaba los criterios de
delimitacién anteriores,(art. 3). (TORTORETO, E. 1985).

" Es conveniente sefialar que el art. 5 de 1a Ley de 1985 definia el macizo como "cada zona de montafia y
las dreas inmediatamente contiguas que forman con ella una misma entidad geografica, econdémica y social
constituye un macizo®. El concepto quedaba un poco ambiguo, sobre todo en cuanto a la escala y limites, no
obstante también los macizos montafiosos anteriormente delimitados continuarian vigentes, (TORTORETO,
E. 1985).
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- Los de planificaciéon territorial, Contratos de Plan FEstado-Region, los

Contratos de Macizo, y los P.A.R., estos ultimos a escala comarcal.

- Los fondos especificos para financiar las acciones en la montafia, concretamente
el FLD.A.R. y sobre todo el F.LAM. (Fondo de Intervencion para el
Autodesarrollo de la Montafia). Este ultimo fue creado con el objetivo de
contribuir a la puesta en valor de las potencialidades de estas areas, financiando
innovaciones, asistencia técnica, investigacion aplicada, etc. (LABORIE, J.P.
1989, p. 168).

Entre otros aspectos el funcionamiento de la nueva estrategia tenia como

fundamento los objetivos que se exponen a continuacion.

1.- Se pretendia la integraciéon y armonizacion de las diferentes intervenciones
territoriales. También se aprecia la tendencia a diferenciarlas por macizos, y distintas areas
en relacion con sus caracteres y problematicas (montafias secas, altas montafia,

piedemonte, etc.).

2.- Con respecto a las actividades silvopastoriles destacaba la promocion de las
producciones de calidad y el establecimiento de denominaciones de origen. Junto a
ello, las lineas de actuacién principales eran la promocién de la pluriactividad, el
mantenimiento de ayudas para paliar déficits naturales y la posibilidad de poner en valor
las tierras abandonadas. En el resto de los sectores economicos se seguia una filosofia
similar, apoyando una produccion de calidad y estableciendo medidas que regulen su
integracion tanto con el resto de sectores, como con el medio ambiente. De esta manera
tanto la pluriactividad como la formacién profesional y cultural de los montaiieses,
seran elementos centrales en la estrategia de autodesarrollo (CANNATA, G. Y
SCARPETTA, S. 1986).

3.- Se da gran importancia a la Ordenacion y Proteccion del territorio,
recogiendo los principios de la directriz de 1977 e incorporando disposiciones que insistian

en la necesidad de:
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- Regular la utilizacion del espacio por las distintas actividades econdmicas e

infraestructuras.

- Establecer reglas de proteccion para las dreas fragiles, o sensibles, rios,
bosques, lagos, espacios cultivados, etc., y para lograr un desarrollo urbanistico

integrado.

- La gestién de estas normas a nivel local, macizo y comuna.

4.- La ley contenia los principios basicos que atendian a materias como los riesgos
naturales, las condiciones de las pistas de esqui, la gestion de recursos hidroeléctricos, los

espacios naturales y sus figuras de proteccion, etc.

Al tratarse de una ley marco para la montafia, todas las disposiciones deberan ser
completadas con medidas reglamentarias y financieras por los distintos organismos de la
administracion. Desde su promulgacion Francia cuenta con una politica de intervencion en
la montafia que la sitia, al menos a nivel tedrico- conceptual, entre las mas avanzadas de

Europa. Entre sus méritos pueden destacarse:

- La integracion organica de la miltiple y dispersa legislacion sectorial en un

cuadro legislativo marco.

- La instauracion de una politica auténoma de desarrollo para la montafia,
basada en la solidaridad, en la que los maximos protagonistas son sus
habitantes, estableciendo mecanismos y medios para su aplicacion territorial en

{as distintas areas.

- La voluntad politica de integrar el desarrollo econémico, social y cultural con

la proteccion del medio ambiente y la ordenacion del territorio.

-113-



Todo ello indica un esfuerzo considerable de reforma e innovacion que demuestra
cierta maduracion de la administracion y la sociedad en la comprension de la originalidad

que presenta la problematica de estos territorios.

No obstante la ley de montafia francesa presenta algunas limitaciones de partida,
como e la cuestionable capacidad de los Comités de Macizo para dar cauce a las iniciativas
locales, o para llevar a cabo una gestion adecuada a las distintas necesidades y movilizar
los recursos de su ambito territorial. En este sentido las regiones aun siguen manteniendo
una gran dependencia de la administracion central, existiendo ademés una gran distancia
entre el nivel del Macizo y el del Municipio. En relacion con esto ultimo, aunque se
contemplaba la unidad comarcal en algunas actuaciones, ésta no se encuentra dotada
especificamente de capacidad decisional y ejecutiva. Tampoco posee personalidad
institucional, cosa que no ocurria en Italia con las Comunidades Montanas, ¢ en Suiza con

las regiones (comarcas) de montafia.

Sin duda las limitaciones sefialadas estan frenando la estrategia de intervencidn en
los 90. No obstante cuenta sin embargo con la importante ayuda de los fondos y
programas de la P.AC., que como los LEADER. conectan con la filosofia del

"autodesarrollo".

5. La Labor del Consejo de Europa.

Al analizar la génesis y evolucion de las politicas de montafia en el marco de
Europa Occidental parece obligado dejar constancia, aunque sea de manera breve, de la
importante actividad desplegada al respecto por el Consejo de Europa ®®. Dentro de este
organismo la labor en favor de la montafia se tnicio en los afios 60, sin duda relacionada
con los procesos de declive socioeconémico y deterioro fisico que incidian en la gran

mayoria de los territorios montafiosos de los estados miembros en esa época. Por esta

* Este organismo internacional fundado en 1949, al que Espafia se incorpord en 1977, agrupa a la practica
totalidad de los estados democréticos del vigjo continente. Puede decirse que sus objetivos y finalidades se
basan en la defensa de los valores democraticos y de los derechos humanos, el fomento de la cooperacién y el
apoyo entre sus estados miembros. Pretende conseguir la mejora de las condiciones de vida y salvaguardar
tanto ¢l patrimonio como ia cultura europea.

-114-



razon tanto la problemaética de estas areas, como el tratamiento que se les conferia desde
los distintos estados, comenzaron a ser objeto de interés y preocupacion por parte de los

organos del Consejo de Europa @,

Las resoluciones del Consejo de Europa no resultan vinculantes para los estados
miembros, pero constituye sin embargo un importante foro de debate, y cooperacion
internacional, siendo sus dictdimenes importantes puntos de referencia. Teniendo esto en
cuenta enseguida se presentaran y comentaran algunas de las principales disposiciones del

citado organismo sobre las areas de montafia y su tratamiento en las tltimas décadas ©%.

Asi en la década de los 60 se elaboraron dos aportaciones bésicas como la
Recomendacién 284 (1961) y la Recomendacién 517 (1968). En la primera de ellas el
parlamento proponia un Sistema de Cooperacién para la proteccion de los paisajes y
espacios naturales europeos mas valiosos. La segunda era mas especifica y tenia un
caracter menos genérico al pedirse a los estados que delimitasen sus territorios montafiosos
de forma uniforme, promoviendo ademas la cooperacién internacional para la puesta en
marcha de una politica regional en favor de estas ireas. Se aprecia asi una temprana
preocupacion por los territorios montafiosos, con unas proposiciones que resultan bastante
avanzadas, en unas fechas en las que el tratamiento a estas zonas, o bien no habia

comenzado, o daba sus primeros pasos.

En la década de los 70 las actividades se intensificaron, destacando las de la
Conferencia de Ministros responsables de la ordenacién del territorio celebrada en La
Grande Motte, Francia, (1973). En ella se volvia a incidir en la necesidad de una accion
publica en las areas de montafia, recomendando cooperacion y coordinacidon entre las

distintas administraciones, y reconociendo las problematicas que alli acontecian.

@ Los distintos érganos que abordan la problemitica de las areas de montafia son:- La Asamblea
Parlamentaria, - La Conferencia de Poderes Locales y Regionales, - El Comité de ministros, y - Las
Conferencias de Ministros de los distintos ramos {ordenacion del territorio, agricultura etc.). Se observa asi
que ¢l tema ha podido tratarse desde diferentes niveles y esferas. (SORINAS BALFEGQ, M., 1979).

% Para estos aspectos puede consultarse especialmente el trabajo que realizé M. Sorinas Balfegd (1979).
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Tras varios afios de estudio y resoluciones, en 1974, el Comité de Ministros emitio
la "Declaracién Europea sobre las Regiones de Montaiia", C.M. (74)-7. En la misma se
solicitaba a los estados miembros que emprendiesen acciones especificas, definiendo
ademas las claves principales de una politica global. La montafia se presentaba como un
territorio que cumplia una importante "funcién social”, como zona de esparcimiento
urbano y reserva de recursos naturales, lo que justificaba la intervencién en favor de un

desarrollo equilibrado y coordinado.

También en 1974 la Asamblea Parlamentaria adopté la Resolucién 570, referente a
la ordenaciéon del Arco Alpine. En ella se partia de la importancia geografica y
socicecondmica de esta region montafiosa en Europa, por lo cual se recomendaba una
cooperacion internacional para resolver sus dificultades y el establecimiento de una
region piloto de cooperacion transfronteriza. Se inicid asi una preocupacién especifica

por los Alpes, que tendrian gran importancia para este organismo europeo.

En los afios siguientes el Consejo de Europa continué haciendo hincapié en la
necesidad de intervenir en la montafia, apreciandose un incremento de las preocupaciones
de signo ambientalista y proteccionista. Por esta razon las disposiciones incidieron
principalmente en la necesidad de compatibilizar el desarrollo socioecondémico con la
salvaguarda de su medio ambiente. En este sentido en 1975 el Comité de Ministros
promulgo 1a Resolucion 9 (75) sobre las zonas Sensibles de Alta Montaifia en Europa.
Ya en 1976 la Resolucidén 34 (76), por la que se establecia "La Carta Ecolégica de las
Regiones de Montafia en Europa", calificada "Carta Magna" de la montafia europea
(PUIG, R. 1981, p. 683).

Las actividades de este organismo se completaron ademas con la organizacion de
conferencias y seminarios centrados en las regiones Alpinas, para las que se solicitaba una
politica de desarrollo y proteccion ambiental en el marco de la cooperacion internacional.
En estos aspectos fueron importantes tanto el seminario de Grindewald (Suiza), como la
Conferencia de Viena, celebradas en 1978, También durante ese afio se desarrolld la
Conferencia de las Regiones Alpinas en Lugano (Suiza), en cuya declaracién final se

emitieron una serie de propuestas que deberian permitir una nueva politica para los Alpes.
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Estas ultimas se recogerian en la Resolucion 687 (79) relativa a la Ordenacion del
Territorio Europea y la funcion de las regiones Alpinas. Debe destacarse que en ese afio
se acrecento la preocupacion por las regiones pirendicas, credndose un grupo de trabajo

que preparara una conferencia al respecto.

A finales de la década de los aiios 70 el Consejo empezo6 a dedicar atencién a otros
macizos como los Pirineos, labor que continuaria durante los afios 80. En esta década se
realizaron dos resoluciones, que aunque no fueron especificas para las areas de montafia,
las afectaban considerablemente. La primera de ellas recomendaba la potenciacion de la
ordenacion global del territorio en toda Europa a través de "la Carta de Torremolinos", o
"Carta Europea de Ordenacion del Territorio”, (1984), la segunda mostraba un

especial interés por los territorios mediterrianeos, "Declaracion de Marsella”, (1985).

Las resoluciones del Consejo de Europa supusieron un importante estimulo para
que bastantes estados dedicaran especial atencion a los territorios de montafia. En este
sentido la reunion de destacados estudiosos y politicos, la puesta en comun de experiencias
y la voluntad de buscar modelos coordinados de accion, fueron fundamentales para el
avance de las politicas territoriales de los distintos paises miembros que continiia en la

actualidad.

Desde un punto de vista critico, puede sefialarse que las declaraciones y
resoluciones han tenido un caracter programatico-tedrico, alejado de la voluntad real de
actuacion existente en muchos gobiernos. También hay que resefiar la localizacion
mayoritaria de sus actividades y preocupaciones en ¢! Area Alpina, en la que la politica de
montafia se mostraba mas avanzada. Este hecho puede explicarse tanto por el especial
significado de esta area en la realidad geografica y cultural europea, como por su divisién
administrativa en varios paises Suiza, Francia, Italia, Austria, todos ellos de gran peso en la

institucion, y con un alto nivel de desarrollo socioecondmico.
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6. Las Intervenciones Comunitarias en las areas de montaiia.

La C.E.E. tomaba conciencia a principios de los 70, de los graves desequilibrios
territoriales que estaban teniendo lugar en sus estados miembros, afectando especialmente
a las areas rurales y sobre todo a las de montafia. Esta situacion habia sido motivada, en
buena parte, por la propia politica agraria comunitaria de signo productivista y centrada en

los precios agrarios, por lo que se llevaron a cabo notables reformas 1.

En este contexto los responsables de la P.A.C. empezaron a considerar la
oportunidad de establecer acciones concretas y especificas en los territorios de montafia
para abordar el declive sociceconémico y medioambiental que estaban padeciendo. La
Comunidad emprendi¢ asi a partir de mediados de los 70, una intervencion especifica
mediante un tratamiento especial en matena agraria, que se denominé "Politica de
Agricultura de Montafia”. Esta se veria completada por acciones en materia de
infraestructuras y actividades productivas no agraras, desarrolladas a traves del

F.E.D.E.R. que se englobaban en [a "Politica de Desarrolio Regional Comunitaria®.

Se iniciaba asi una estrategia basada en actuaciones sectoriales, que no se
reformaria hasta bien avanzada la década de los 80. Su implantaciéon obedecia

principalmente a distintos factores que marcarian su evolucién, como los siguientes:

1.- Los resultados poco satisfactorios de las politicas anteriores, agravandose los

procesos de despoblamiento y abandono de actividades, etc.

2.- E]l aumento de la concienciacion social sobre los desequilibrios territoriales,
ambientales y sobre Ia problematica de la montaiia, destacando la importante labor

difusora del Consejo de Europa y las experiencias de algunos estados.

GV En la Conferencia de Paris en 1972 se expreso la voluntad de emprender una politica regional europea
destinada a paliar estas desigualdades, con objetivos como: 1) La reforma y correccién de las politicas
comunitarias. 2) La coordinacién de las politicas regionales de los distintos estados.3) El establecimiento de
un Fondo de financiacion que permitiese poner en marcha una politica regional curopea, estableciendo el
FEDE.R, (Fondo Europeo de Desarrolio Regional) en 1975, (LABORIE, 1.P. 1989, p 168),
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3.- La influencia del contexto socioeconémico de crisis que aconsejaba buscar el
mantenimiento de la poblacion rural y la puesta en valor de los recursos y energias

territoriales.

4.- L.a acumulacién de los excedentes de produccidén comunitarios, lo que supuso

la necesidad de tomar medidas para su reduccion y de reformar la P.A.C.

5.- La mayor receptividad politica hacia los nuevos postulados de la Ordenacion
del Territorio y la Ciencia Regional con respecto al desarrollo rural, los
desequilibrios territoriales y el medio ambiente, (GOMEZ BENITO, C. Y
OTROS, 1987, pp. 9-10).

Las paginas que siguen se dedican en primer lugar al analisis de la politica de
agricultura de montafia, y en segundo al de la de desarrollo regional. Para concluir se
abordan los caracteres de la dltima reforma comunitaria de estas politicas, insistiendo

especialmente en sus implicaciones para las 4reas de montaiia espafiolas.

6.1. La Politica de Agricultura de Montafia.

La C.E.E. habia apostado por la intervenciéon agraria para resolver los problemas
territoriales de sus dreas de montaiia y otras como las desfavorecidas con retrasos
estructurales y baja capacidad productiva. Esta intervencién se inicid en 1972 con la
aprobacion de varias directrices socioestructurales orientadas en gran medida a la mejora
de las estructuras agrarias de las zonas mas atrasadas. En este sentido tanto la Dir.
(Directriz comunitaria) 159, como la 160 y la 161/72 promovian un tratamiento diferencial

para estas areas, si bien este era ain muy timido, y no reconocido oficialmente ®2.

“% La directriz 159/72 incidia en la reforma de las estructuras mediante Planes de Desarrollo de las
explotaciones, a través de créditos blandos y subvenciones.- La 160/72 contemplaba e} fomento del retiro de
la actividad agraria y utilizacion de la tierra disponible para reducir el minifundio y 1a excesiva parcelacion.-
La 161/72 incidia en la formacién y cualificacion profesional de los agricultores, (MURATORE, B. 1985, pp.
46-49).
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A través de estas directrices se reorienté la politica agraria comunitaria que desde
su origen habia estado centrada en objetivos como la productividad y la eficiencia
econdmica. De esta forma la mayor parte de las ayudas apenas incidian de las areas con
mayores condicionantes y retrasos estructurales como las montaflosas. Debido a ello se
planteaba la necesidad de una intervencion especifica directa de la Comunidad sobre estas
areas que se llevo a cabo mediante la Dir. 268/75 "Sobre Agricultura de Montaiia y
Ciertas Zonas Desfavorecidas”. En ella destacaba su caracter sectorial, junto a una
orientaciéon socioestructural, con la que eran reconocidas oficialmente las dificultades, no

solo productivas, sino también sociales de estas areas.

Se pasaba asi de intervenciones uniformes con medidas horizontales para todo el
territorio, a medidas especificas para determinadas zonas, (como las zonas de montafia y
desfavorecidas), tomando en cuenta sus condiciones ecoldgicas y socioecondmicas.
Ademas se prestaba atencién no sélo a la eficiencia econémica y la productividad, sino a
los aspectos sociales y medioambientales como advirtieron C. Gémez Benito y Otros
(1987, p. 9).

Con esta intervencion se pretendia considerar, en €l marco de la P.AC, las
limitaciones y handicaps de estas dreas que incidian negativamente en sus actividades
agrarias, con un fuerte deterioro de rentas y un abandono progresivo de la actividad y del
medio. Paralelamente existia una especial preocupacion por la conservacion del medio
ambiente y del paisaje. Se reconocia asi el importante papel de los agricultores de estas
Zonas en su mantenimiento, que beneficiaba a toda la comunidad, lo que justificaba
socialmente la intervencion y el tratamiento de favor. En general los contenidos de la Dir.
268/75 eran bastante flexibles y elasticos, contando con un alto grado de discreccionalidad
para que los estados pudiesen adaptar y objetivar las medidas, para llevar a cabo su

aplicacion y gestion.

Se establecia asi un régimen especial de ayudas con el fin primordial de asegurar
la continuidad de la poblacion, de la actividad agraria y de la conservacion del medio
natural en estas areas. Ademas se diferenciaban zonas de actuacion diferenciadas con base

en las limitaciones a las que se ven sometidas en ellas las actividades agrarias, como eran,
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las de Montaiia, las Desfavorecidas y las asimiladas a ambas.

Respecto a las primeras, se consideraron como tales aquelias en la que la actividad
agricola fuera necesaria para la conservacién del medio natural o para satisfacer las
necesidades de esparcimiento. Estarian formadas por areas con considerables limitaciones
en su aprovechamiento agrario e incremento de costes debido a factores como la altitud, la
pendiente o la combinacion de ambas, (Art. 3). Su delimitacién guedd a cargo de los
estados miembros que elegian discrecionalmente los parametros para efectuarla segn los

citados factores.

Dentro del régimen de ayudas aprobado, destacaba la Indemnizacion
Compensatoria de Montaiia, (L.C.M.) consistente en una ayuda anual directa que se
viene concediendo a los titulares de las explotaciones agrarias para permitirles compensar
las limitaciones ambientales. Como ya mencionamos, esta medida compensatoria de rentas
ya se utilizaba desde los afios SO en Suiza, pais no comunitario, y desde principios de los

70 en Francia, con una forma similar a la adoptada en la directriz ®%.

Otras medidas destacables eran las destinadas a mejorar las condiciones de otras
ayudas ya existentes, como la que instituia la Dir. 159/72 para los Planes de Desarrolio de
la explotacion Agraria. También se amplié el apoyo & las a las Inversiones Colectivas
en pastos y forrajes. El F.E.O.G.A.- ORIENTACION, (Fondo de Orientacion y Garantia
Agricola) era el instrumento financiero sobre el que recaian los costos de las ayudas, junto

a las aportaciones realizadas por los estados miembros %,

3% La Indemnizacién se concedera a los agricultores de las zonas delimitadas, que mantengan explotaciones
que superen las 3 Has. de exicnsion, salvo en algunas excepciones que se admiten 2 Has.(Mezzogiorno
italiano ¢ islas y territorios franceses de ultramar). Ademds deben comprometerse a una continnidad de 5
ailos , quedando eximidos de esta ayuda los que reciban pensiones de jubilacidn u otros subsidios paralelos
(An. 5,6,7, Dir. 268/75).

% Debemos sefialar que con cargo al FEOGA-ORIENTACION, la Comunidad reembolsaria a los estados ¢l
15% de los gastos de I.C. M., salvo en los casos de Italia e Irfanda que recibian hasta el 50%. Asi mismo las
regiones mas desfavorecidas como ¢l Mezzogiomo o las islas, Cércega, Cerdefia, Sicilia, contaban con
regimenes mas ventajosos. (Art, 13-17, Dir. 268/75).
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En 1985 tras una década de funcionamiento, la estrategia comunitaria para la
agricultura de montafia se vio reafirmada con la promulgacion del R. (Reglamento)
C.E.E. 797/85 "Sobre Mejora de la Eficacia de las Estructuras Agrarias" que
sustituyé a la directriz anterior, salvo en sus tres primeros capitulos, Al tratarse de un
reglamento, los paises miembros, tenian upa menor discreccionalidad y una mayor
obligacion en el cumplimiento de sus disposiciones. Estas surgian en una situacion agraria
marcada por problemas como los costosos excedentes productivos y el frenazo en el
trasvase de mano de obra de la agricultura a otros sectores econdmicos. Se imciaba asi una
reforma de la P.A.C. que mostraba una clara linea de continuidad con las intervenciones

anteriores, siendo sus objetivos basicos muy similares.

En general se reforzaban las ayudas a las mejoras estructurales y empresariales.
Con ese proposito se establecié la financiacion de planes para las explotaciones que
incluian aspectos diversos, dando prioridad a las explotaciones asociadas. Ademas de
poderse acoger a esas medidas, las zonas de montafia contaban con un régimen de
intervencion especifico, con el que se mejord el sistema de ayudas, elevandose sus

cuantias, lo que afectd especialmente a las L.C.M. y las Ayudas a Inversiones Colectivas.

Ademas existia la posibilidad de financiacién de inversiones en actividades como
el turismo o la artesania, siempre que se desarrollasen como actividad complementaria de

la agraria.

Por otra parte se hacia hincapié en la realidad regional y en su desarrollo,
pudiendo dictaminarse medidas para aquellas regiones con problematicas especiales.
Asimismo aumentaban las preocupaciones ambientales, estableciéndo ayudas a la
agricultura en zonas sensibles ecolégicamente, y a las repoblaciones forestales en las

superficies agricolas.

El R. CEE. 797/85, suponia pues un claro avance, pues sus medidas eran mas
abiertas e integradoras, y menos sectoriales. Ademas se podian incluir junto a las de
agricultura de montafia, acciones dirigidas al desarrollo regional, o a la salvaguarda

medioambiental. Con su aprobacién quedaba establecido el marco de la politica estructural
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comunitaria v los estados miembros. En este sentido Espafia y Portugal, incorporados a la
comunidad desde 1986, llevaron a cabo, una armonizacion de sus politicas, para poder
tener acceso a la financiacién via F.E.0.G.A - ORIENTACION ©%.

El citado reglamento reforzaba las politicas agrarias de los paises miembros, que se
estaban revisando en algunos estados como Italia o Francia, orientandose hacia acciones de
cardcter mds global e integrador. Pese a ello esta politica comunitaria mantenia algunas

condicionantes y limitaciones de cara a sus efectos territoriales, como son:

1.- Se seguia partiendo de un concepto sectorial agrario de la montafia,
contemplada como "espacio desfavorecido”, desde perspectivas productivistas.

2.- Este concepto implicaba reconocer la "inferioridad" de la montaiia, por lo
que se establecia un régimen de protecciéon social basado en la trasferencia de

rentas, con claro caracter asistencial.

3.- Se seguia concediendo a la actividad agraria un papel motriz en el
mantenimiento de la poblacion y la conservacion del paisaje, ademas se

subordinaban a ella otras actividades rurales como el turismo o la artesania.

4.- El mantenimiento de la poblacion y el de las actividades agrarias para
preservar el patsaje, objetivos principales de esta politica, suponia seguir
considerando a los agricultores de montaila como "jardineros de Ia
naturaleza” o "guardabosques". Ello equivalia a considerar estas areas como

subsidiarias de las urbanas.

5.~ Se daba un tratamiento indiferenciado para todas las zonas de montaiia de
la comunidad sin tener en cuenta la enorme diversidad geografica y
socioecondmica existente entre las distintas zonas como las montafias

centroeuropeas y mediterraneas. Debe indicarse lo poco adecuado del enfoque

% En Espafia, incorporado a la C.E.E junto a Portugal en 1986 se aprobé ¢l R. D. 808/1987 de 19 de junio

por ¢l que se establecia un sistema de ayudas para la mejora de 1a eficacia de las estructuras agrarias, (B.O.E.
152, 26-6-87).
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comunitario para estas ultimas que presentaban una situacion muy preocupante

como indicaron destacados investigadores. (BAZIN, G. Y ROUX, B. 1987).

Fue en la segunda mitad de los 80 cuando los planteamientos de las politicas
comunitarias para la montafia, empezaron a transfomarse lentamente en el marco de una
profunda reforma de la P.A.C., que continu hasta los primeros afios de los 90. En ese
contexto se llevaba a cabo una importante reorientacién de la politica regional, que

abrira nuevas perspectivas en estos territorios.

6.2. La evolucion de la Politica de Desarrollo Regional v las dreas de montaiia,

A comienzos de los afios 70 se iniciaba en la C.E.E. una Politica de Desarrollo
Regional, con el fin principal de contribuir a la correccion de los desequilibrios
territoriales existentes. Esta incidiria también sobre las areas de montafia, pese a no tener

un caracter especifico para estas.

Las actuaciones comunitarias en esta materia se efectuaron esencialmente mediante
el F.E.D.E.R. (Fondo Europec de Desarrollo Regional), instituido por ¢l R. C.E.E. 724/75
con esa mision especifica. No obstante podian intervenir en esta linea los recursos
financieros del B.E.L. (Banco Europeo de Inversiones), creado en (1985), y de forma mas
puntual otros fondos como el F.S.E. (Fondo Social Europeo.) o el ya resefiado
F.E.O.G.A.- ORIENTACION. Si bien, mostraban objetivos dispares, poco coordinados y

de una forma dispersa.

El F.E.D.E.R. incidia primordialmente en materia de desequilibrios regionales, y
tenia como objetivos basicos la redistribucion territorial de los recursos presupuestarios de
la Comunidad, basandose en el principio de solidaridad financiera, (GARCIA
ALVAREZ, A Y OTROS, 1981, p. 231). Para ello recibié atribuciones de fos estados
miembros y concediendo subvenciones y fondos dentro de un limite en funcién de los

desequilibrios existentes entre los estados.
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Su funcionamiento se ha llevado a cabo a través de un procedimiento de
cofinanciacion con los estados miembros de las distintas actuaciones a realizar. Por tanto
las iniciativas privadas, frente a la anterior linea, no se beneficiaban directamente,
pudiendo financiarse tan solo las infraestructuras y equipamientos territoriales basicos.
Con ellas se trataba de conseguir un avance en el desarrollo regional, dividiéndose

basicamente en las siguientes:

- Las de cardcter basico, o social, en materia de comunicaciones, transporte,
energia, obras hidraulicas, y equipamientos, {excluyendo las de caricter sanitario

y educativo).

- Las relacionadas con las actividades productivas, industriales, turisticas,

artesanales ¢ de servicios,

Se aprecia asi un enfoque de signo ordenancista, en el que se concedia a las
infraestructuras un papel de primer orden, como elementos fundamentales para asegurar el

adecuado desarrollo socioecondmico regional.

En esta linea desde 1984 se incluyeron nuevas intervenciones, denominadas de
"Revalorizacion del potencial de desarrollo endégeno". Contemplaban acciones de
asistencia a las PYMES, (Pequefias y Medianas Empresas), financiacion de encuestas y
estudios sectoriales, ayudas a la promocion de actividades turisticas y artesanales, y otros
servicios a las empresas. Asimismo también se crearon y financiaron Programas
especificos como el STAR (Para el acceso a los servicios y medios de telecomunicacion) y
el VALOREN (Para el desarrollo de los recursos energéticos endogenos), (LABORIE, J.P.
1989, pp. 168-169).

En lo que se refiere a la aplicacion territorial de este fondo es preciso tener en
cuenta, algunas consideraciones previas, que permitirin una aproximacion a su

comprension. Estas han sido las siguientes:
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1.- La escasa dotacién presupuestaria con que contaron desde su origen, En
1975 la politica regional s6lo absorbia el 5% del presupuesto comunitario frente a
mas del 60% dedicado ala P.A C. y a finales de los afios 80 tan s6lo el 8%, lo que
indica su precariedad financiera, (PEREZ ESPARCIA, J. 1989).

2.- El hecho de que las administraciones de los distintos estados miembros
fuesen el unico interlocutor valido ha restringido las actuaciones a las prioridades
de intervencién que estas imponian. Adquirieron asi un caricter claramente
complementario de las politicas regionales de cada estado. De esta forma no se

consideraban a escala comunitaria las desigualdades ni las soluciones.

3.- Los recursos financieros de esta politica no han sido mas que una "oferta
abierta” que debia ser aprovechada por las administraciones e inversores
privados a través del establecimiento de programas y proyectos financiables en su
territorio (MARTIN PRADA, G.A. 1986),

4.- La aplicacion de estas intervenciones a veces no ha sido coherente con sus
objetivos de disminuir los desequilibrios. Asi en ocasiones se dirigian a areas con
problemas de desarrollo poco acusados, o incidian en materias de dudosa
contribucion para su alcance, caso de la financiacién de centrales nucleares en

algunas regiones francesas (MARTIN PRADA, G.A. 1986).

Las acciones financiadas por el F.E.D.E.R, y la politica regional comunitaria
cuentan con una larga trayectoria en aplicacion, en la que se han ido produciendo distintas
modificaciones en sus planteamientos. Teniendo esto en cuenta a continuacion se exponen
las pautas generales de su evolucion e incidencia regional, lo que permitira extraer algunas

conclusiones significativas de su aplicacion en las areas de montafia ©®©.

%) Para estos aspectos puede consultarse especialmente el estudio especifico realizado por J. Pérez Esparcia
(1989).
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a) Primera etapa (1975-79); con predominio de acciones orientadas hacia las
zonas industriales en declive por la crisis economica. Junto a ella se apreciaba una
tendencia a la financiacion mayoritaria de las grandes infraestructuras. Tan sélo el 1,5%
del presupuesto total se dedicd a los proyectos desarrollados en zonas de agricultura de
montafia, con especial reflejo en el Macizo Central Francés (GARCIA ALVAREZ, A.
Y OTROS, 1981, p.31).

b) Segunda etapa (1980-84); marcada por la modificacion del reglamento
FEDER. en 1979, v la ampliacion de la CEE. a 10 miembros por la adhesion de
Grecia. Con la citada modificacion se incrementaron los fondos disponibles, pero los
desequilibrios regionales continuaban acrecentandose, viéndose acentuados por la

entrada del pais heleno.

En este periodc el hecho mas destacado fue el incremento de los pequeifios
proyectos de infraestructuras basicas y equipamientos. Se produjo asi un avance general
de estas acciones que se localizaron sobre todo en las regiones mas atrasadas del Sur de
Furopa, Mezzogiomo, Corcega, Sur de Francia-Pirineos, etc. Estas actuaciones
resultaban mas coherentes con los objetivos del desarrollo regional, que en el primer
periodo, siendo mayor su repercusion sobre las areas de montafia, que en algunos de los
estados miembros, como Francia o Italia contaban con importantes mecanismos

especificos de intervencion.

¢) Tercera etapa (1984-88). estuvo marcada por factores tales como, la nueva
reforma en 1984, del reglamento F.E.D.E.R. que aumentaba su cuantia y ambito de accion,
la adhesion de Espaifia y Portugal con fuertes desequilibrios internos y la reorganizacién de
la politica regional hacia intervenciones globales de caracter territorial diferenciadas en
areas concretas. Con esta ultima se introducian nuevas perspectivas, que daran lugar a los
P.I.M., (Programas Integrados Mediterrineos). Estos eran instrumentos concebidos
para adaptar las economias de las regiones meridionales de Grecia, Italia, y Francia a las
nuevas condiciones y efectos que provocaba la ampliacion de la Comunidad a Espaiia y
Portugal. Sus acciones abarcaban aspectos que van de las infraestructuras las actividades

agrarias, la energia, la artesania, o el turismo, debiendo ser cofinanciados por los estados
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afectados ©7.

Asimismo desde mediados de los afios 80 las acciones comunitarias se reforzaron
con las O.LD. (Operaciones Integradas de Desarrollo), concebidas para ser aplicadas
comarcas con graves deficiencias territoriales y atrasos en sus estructuras, siendo como los
anteriores financiadas por los fondos estructurales y los estados miembros de una forma

¢oordinada.

Tanto los P.LM como las O.LD. superaban las intervenciones sectoriales dispersas,
concentrando los esfuerzos en areas mas reducidos con un mayor interés local los
planteamientos del desarrollo rural integrado. Abrieron asi nuevas y esperanzadoras
expectativas para el desarrollo de una politica comunitaria eficaz sobre los territorios de

montafia.

d) Cuarta etapa {(Desde 1988 a la actualidad). se caracteriza por una importante

transformacion de la politica de desarrollo regional que se pone en marcha con el R. CEE.
2052/88, por el que se modificaron los fondos estructurales comunitarios, en un contexto

de intensas reformas en la P.A.C. ®®.

Esta transformacion suponia un avance decisivo en las acciones de desarrollo
regional en las que se acentuaba el caracter territorial e integrador. De esta manera se
interviene de forma diferenciada en las distintas areas segin sus problematicas en
diferentes campos, lo que se lleva a cabo integrando los fondos estructurales y superando
la sectorialidad. Ademas se actua mediante el procedimiento de programacion que permite
coordinar las acciones de forma mas ajustada. De esta reforma surgiran intervenciones tan
relevantes para las areas de montafia como los LEADER, con una linea de actuacion muy

relacionada con las modernas lineas del desarrollo rural y local.

7 Estos programas, P.LM., cuya aplicacién comenzé en el periodo 1986-88, contaron con una dotacion
presupuestaria de 4,1 millones de Ecus, financiados en su mayor parte por los tres fondos estructurales,
F.E.0.GA, FED.E.R, FSE, alo que s¢ suma la posibilidad de préstamos del B.E.I. de hasta 2,5
miHones de Ecus. (BAZIN, G, ROUX, B.J. 1987).

% Reglamento C.E.E. N° 2052/88 del Consejo, de 24-6-1988, relativo a las funciones de los fondos con
finalidad estructural y su eficacia, asi como a 1a coordinacion entre si, de sus intervenciones con las del B.E.L
v con los demas instrumentos financieros existentes.

-128-



Dada la importancia de esta etapa y su relacion con las reformas de la P.AC,, enel
siguiente apartado se procederan a analizar sus caracteres, junto con los de aquellas, desde

la perspectiva del desarrollo de la intervencion en las areas de montafia.

6.3. La reorientacion de la politica de Desarrollo Regional, las reformas de la P.A.C. v las
areas de montafia,

Desde comienzos de los afios 80 las instancias comunitarias tomaron conciencia de
las insuficiencias de las acciones desarrolladas en los territorios rurales, con frecuencia
atrasados y desfavorecidos, especialmente en areas de montafia. Se debatian posibles
soluciones para corregir los problemas del mundo rural europeo, ensayandose ademas
nuevos instrumentos como los ya mencionados de las O.ID. y los PIM., De esta forma
iba surgiendo una nueva filosofia, de intervencion en el territorio, partiendo de un anilisis
de su compleja problematica y actuando globalmente. Esta podria concretarse en los

siguientes aspectos:

1.- Los desequilibrios regionales, que lejos de haberse paliado, aumentaban,
viéndose ademas acentuados por las adhesiones de Grecia, Espafia y Portugal,
paises donde eran muy extensas las zonas de montafia y desfavorecidas, la propia
CEE. reconocia el fracaso de su politica regional, cuyos rasgos presentabamos
anteriormente (VALCARCEL RESALT, G. 1990).

2.- La situacion critica en que se encuentra la P.A.C., marcada por el problema
de los excedentes en determinados productos agrarios, lo que suponia altos costes.
A esta situacion habian contribuido el apoyo a los precios a través del
F.E.O.G.A.-GARANTIA, y también la progresiva introduccion de mejoras
técnicas en el sector agrario, a lo que se sumaban las sucesivas ampliaciones a
paises con fuerte peso de este sector. La politica basada en la productividad
horizontal, y en la asistencia a las zonas que no podian competir en igualdad de
condiciones, como las desfavorecidas y de montafia, presentaba importantes

fracturas y demandaba una importante reforma.
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3.- La Preocupante evolucién del medio ambiente, en el que se hacian patentes
intensos procesos de degradacion y agresion a areas y especies naturales,
perceptibles de forma clara en areas de montafia. A estas circunstancias
coadyuvaban tanto factores endogenos del medio rural, como exodgenos y de
ascendencia urbana. Asimismo las dispersas medidas puestas en marcha para su
correccion tanto por los estados miembros, como por la comunidad, daban
muestras de ser escasamente eficaces y mostraban la necesidad de profundizar en
la dimension ambiental de las intervenciones, regulando la utilizacién del

territorio y adoptando instrumentos especificos para tales fines.

En este contexto se iniciaba un proceso de reforma general de las estrategias de
intervencion comunitaria en el mundo rural, destacando los nueveos planteamientos en el
desarrollo regional. Este proceso comenzd de manera especifica en 1988, con la
aprobacion del R. C.E.E. 2052. Ese mismo afio, se lleva a cabo la Comunicacioén de la
Comision al Consejo del "Sobre el futuro del mundo rural’, (COMISION DE LAS
COMUNIDADES EUROPEAS, 1988). En el se recogian las lineas basicas de la nueva
estrategia de la Comunidad para el conjunto del mundo rural entendido como globalidad,

que deberian seguir los estados miembros y la propia C.E.E.

Ambos textos reflejaban un cambio de método sustancial, en las formulas clasicas
de intervencion en el medio rural. Asi se actuaria con una mayor integracion y
coordinacion geogréfica de las acciones y de los medios disponibles, contandose con un
notable reforzamiento presupuestario de los fondos estructurales. Se trataba también de
disminuir el impacto de 1a reforma de la P.A C. y el ajuste de mercados, tratando ademas
de avanzar en la solucion de los problemas ambientales. Se adoptaba asi, en la politica
regional un nuevo enfoque en el que el mundo rural era considerado como una realidad

global y dindmica, con diversas problematicas y potencialidades.

Teniendo esto en cuenta la nueva politica perseguia cinco objetivos prioritarios

como eran, resumiendo el R. CE E. 2052/88:
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1.- Promover el desarrollo y el ajuste estructural de las regiones menos
desarrolladas, (en lo sucesivo Objetivo 1) en las que mayoritariamente se incluian

las areas desfavorecidas y de montaiia.

2.- Reconvertir las regiones, fronterizas o las areas gravemente afectadas por el

declive industrial (Objetivo 2).

3.- Combatir el desempleo prolongado, (Objetivo 3).

4.- Facilitar la reinsercion laboral de los jovenes, (Objetivo 4).

S.- En la perspectiva de la Reforma de la P.A.C.,; acelerar la adaptacion de las
estructuras agrarias, (Objetivo 5a), y promover el desarrollo de las zonas rurales,
(Objetivo 5b).

Los territorios objetivo 1 debian tener un Producto Interior Bruto (P.1.B) por
habitante inferior al 75% de la media comunitaria, y los 5 b) se caracterizaban por un
fuerte ruralismo y una gran dependencia de la agricultura, siendo ambos los existentes en

Espafia @,

La actuacion en las areas sefialadas, partia de los estados miembros que elaborarian
programas marco con las principales vias de intervencion a nivel regional. Estos eran
emitidos a la Comision Europea, y sobre esta base la Comunidad establecia un "Marco de
Apoyo" para las intervenciones. Las actuaciones tomaban forma de "Programas
Operativos" pudiendo ser aplicados al territorio a diversas escalas. Asi se abria la
posibilidad de desarrollar estos programas en ambitos comarcales de las areas de montafia.
Estos podian incidir en aspectos muy diversos, infraestructuras, estructuras agrarias,
turismo, artesania, medio ambiente, etc. Siendo recomendable que tuvieran un caracter

integrado.

®% E1 76% del territorio espafiol y el 58% de su poblacion estd incluido entre estas areas de Objetivo 1,
(RAMOS, E. 1992). Entre ellas se encontraba la mayor parte de la regidén de Castilla-Ledn, y por supuesto las
reas de montaiia del Sistema Central, con un bajo P.IB. y escasa densidad poblacional.
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La Comision Europea aprobd con la Reforma de los Fondos de 1988 un
instrumento de intervencién denominado "Iniciativas Comunitarias", con el objeto de
elaborar una politica regional mas eficiente. Una de estas iniciativas eran los programas
especificos conocidos como "LEADER", (relaciones entre actividades de desarrollo de la
economia rural). Estos se dirigian a promover el desarrollc de zonas rurales
desfavorecidas, a partir de la Comunicacion de 15 de marzo de 1991 “?. Se trataba de una
accion a la que se dio caracter demostrativo, con un enfoque global e integrado que recogia
los planteamientos del desarrollo local. Resultaban por tanto muy adecuados para las areas
de montafia, habiéndose iniciado su aplicacién en Espaiia desde 1992, con Leader I, cuya
ejecucion se prolongé hasta 1994-95, para pasarse posteriormente a una segunda fase, o
Leader II a partir de 1994 “!,

Los programas se han establecido en régimen de cofinanciacidn, entre las distintas
administraciones de los estados miembros y los organismos europeos, pudiendo ademas
participar en ella las personas y sociedades privadas beneficiarias. Esto ha supuesto un
verdadero esfuerzo de organizaciéon y coordinacion que servird de experiencia a otras

actuaciones.

Las acciones de reforma de la P.A.C. se vieron reforzadas sin duda con la
reorientacion y potenciacion de los fondos comunitarios del afio 88, que afectaran en gran
medida a las areas rurales y su dinamica reciente. Esta politica adquiria asi una mayor
capacidad de maniobra y de incidencia territorial, tanto mediante acciones especificas
como mediante diferentes programas de actuacion. En funcién de ello se adoptaron varias
lineas de actuacion, algunas de las cuales resultaban novedosas y especialmente

significativas para areas como las de montafia. En su conjunto serian las siguientes:

a) Regulacion y Reforma de Mercados; se abordaba mediante un conjunto de
disposiciones; cuotas de mercado, estabilizadores de produccion, etc., que tratan de limitar

ciertas producciones muy arraigadas en la agricultura del Centro y el Norte de Europa,

“9 vid D.0.CE. (Diario Oficial de las Comunidades Europeas) (1991); L.E.AD.ER. (Relaciones entre
Actividades de Desarrollo de la Economia Rural), N° 91/C73/14.

“D vid. D.O.C.E. (Diario Oficial de las Comunidades Europeas) (1994): LE.A.D.ER. I (Relaciones entre
Actividades de Desarrollo de la Economia Rural), N® 94/C180//12,
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leche y carne de vacuno, cereales grano, etc., fuertemente excedentarios (GARCIA DORI,
M.A. 1989, p. 56). Se perseguia reducir el elevado peso de la politica de precios financiada
a través del FE.O.G A-GARANTIA, ya que la misma era altamente gravosa para el
presupuesto de la C.E.E., sustituyéndola progresivamente por un incremento de las

acciones socioestructurales y de rentas a través del F.E.0.G.A-ORIENTACION.

Para reducir el impacto de estas medidas restrictivas de la produccion y los precios
se opto por establecer acciones dirigidas a subvencionar a los agricultores directamente por
la via de las rentas. Se desarrollaba asi un apoyo directo a los agricultores, contemplado en
el R. C.E.E. 768/89, acentudndose posteriormente con el R. C.E.E. 2078/92. De esta
manera se estan primando ciertas producciones como la ganaderia ovina y caprina, el
vacuno de camne con caracter cultivos como el olivar y los herbaceos, cereal, forrajeras,
etc., con un papel decisivo en la dinamica actual de muchos espacios de montafia pese a su

caracter horizontal.

Estas acciones ponen de manifiesto un aumento en la dependencia de las
subvenciones para las actividades agrarias. Con ellas se incrementa la inseguridad, ante la
posibilidad de su reduccion o desaparicion futura, lo que puede influir negativamente en la

adopcion de mejoras estructurales de las explotaciones.

b) El mantenimiento de la politica d¢ modernizacién v mejora de las estructuras
agrarias; que contaba ya con una larga tradicion y especial incidencia en las areas de
montafa, continiza adn desarrolléndose, habiéndose regulado en el R. C.E.E. 2328/1991.
Se apoyaban asi distintas ayudas a las explotaciones agrarias para su modernizacion,
equipamiento, etc., regulindose ademas las Indemnizaciones Compensatorias de Montafia

ya existentes.

Conviene tener en cuenta que con esta linea de actuacion puede incurrirse en
importantes contradicciones con respecto a la politica de mercados de cardcter mas
restrictivo. Ademas conviene tener en cuenta que para el caso espafiol se pusieron en
marcha medidas para lograr la modernizacion de las estructuras agrarias de las zonas

desfavorecidas mas atrasadas mediante la Accién Comiin en las mismas tanto de la
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institucion comunitaria como de las administraciones central y autonomica, R. 1118/88

sobre Accion Comun en Zonas Desfavorecidas de Espaiia.

Por otra parte se han incorporado otras medidas novedosas como la de jubilacion
anticipada, R. C.E.E. 1096/88, que favorece sobre todo el abandono de la explotacion.
Afios después se llevo a cabo una reorientacion mas ambiciosa, R. C.E.E. 2079/92,
enfocada no solo a la jubilacion anticipada, sino a la mejora estructural. De esta forma se
perseguia el incremento de tamafio de las explotaciones y el rejuvenecimiento de los

agricultores, lo que puede ser mas adecuado para las zonas desfavorecidas y de montaiia.

¢) El fomento de las orientaciones extensivas y de la dimensién ambiental; ademas

de las lineas comentadas, se han ido desarrollando nuevas acciones que tienden a apoyar y
estabilizar la linea de regulacion de mercados. En este sentido, en primer lugar
mencionaremos las de retirada de tierras, llevadas a cabo desde 1988, R. C.E.E.
1272/88.

De esta manera se intentaban favorecer mediante primas las orientaciones no
excedentarias y barbechos, 1o que suponia el fomento de las producciones extensivas, R.
C.E.E. 4115/88.

Se trataba ademas de avanzar en la configuracion de una agricultura mas respetuosa
con los recursos naturales, para lo cual se ird introduciendo Ia dimension ambiental en
todas las medidas de politica agraria, (M.A P.A. 1989). En relacion con ella se ponian en
marcha medidas como las de reforestacion de tierras agricolas retiradas de la
produccion, mediante la concesion de primas, convirtiéndose asi en una alternativa a la
agricultura, R. C.E.E. 1609/89. También en este sentido se introducian ayudas para la
mejora, cuidado y aprovechamiento de los bosques, R. C.E.E 1609/89 y 1610/89.

Conviene advertir que ambos casos no se correspondian con una politica forestal
sino con una estrategia de actuacion en este sector relacionada con la reforma agricola, y
por tanto dentro del marco de la P.A.C. Por ultimo seiialar que la dimensién ambiental de

esta politica se vera potenciada ademas en los afios 90, con programas operativos
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sectoriales de apoyo a orientaciones concretas como la agricultura ecologica o las razas
ganaderas autOctonas, de gran importancia en la montafia, o bien a programas en

determinadas areas de interés ambiental.

Se aprecia asi que desde mediados de los afios 80 la P.A.C. se encuentra en un
intenso y profundo proceso de reforma que supone una importante reconversion de todo
el sector agrario europeo. Destaca la tendencia a limitar las acciones productivistas,
mientras que cobran importancia las de apoyo directo a las rentas y se potencian las
orientaciones extensivas y medioambientales. La mayor parte de estas acciones estan
incidiendo en las &4reas de montafia desde los afios 90 y sin duda influyendo
notablemente en su dinimica, aunque existe el peligro de crear una dependencia

excesiva de las subvenciones.

En definitiva parece evidente que las politicas comunitarias de caracter agrario son
las que han tenido mayor relevancia en las areas de montaiia. Dentro de estas ha destacado
especialmente la Agricultura de Montafia como unica linea de apoyo especifico a estas
areas. En ella no obstante, sigue presente un concepto de montafia que tiene mds que ver
con sus limitaciones productivas y econdmicas que con el fomento de sus maltiples

posibilidades y recursos.

El surgimiento de las iniciativas LEADER, junto a otros programas, ha supuesto un
notable avance en la intervencién, desarrolio y dinamizacion de estas areas, introduciendo
perspectivas prometedoras. No obstante tanto su falta de especificidad como lo limitado, en
su conjunto, de las aportaciones econdmicas, hacen que alin se pueda y se deba potenciar la

intervencién comunitaria en estos territornos.

7. Las claves del modelo europeo de intervencion en la montaiia y su evolucion.

En el analisis de la evolucion de las politicas de montafia en Europa Occidental,
quedé patente que este tipo de intervenciones contaban con una importante tradicidn,
destacando esta en Italia y Suiza donde las acciones especificas datan de los afios 50. Otros

estados como Francia, incorporaron un tratamiento de favor hacia estas zonas desde los
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afios 60, mientras que la labor de la C.E.E. comenz6 a cristalizar realmente una década
después. En todos los casos se cuenta con una trayectoria de varias décadas en la
aplicacion de esta politica. En conjunto todas las experiencias han mostrado, junto a
notables diferencias, una serie de aspectos comunes que permiten hablar de un Modelo

Europeo de intervencién en la montaifia. Sus rasgos basicos serian los siguientes:

1.- La concienciacién tanto social como politica de la situacion y problematica de
la montafia, ha sido uno de los factores principales que han dado lugar a la puesta en
marcha de la intervencion. Dicha concienciacion suponia también valorar la gran cantidad
de recursos y el alto interés geografico y ecologico de estas areas para las sociedades

evolucionadas, lo que justificaba la adopcidn de estrategias especiales y diferenciadas.

2.- Estas estrategias se inician con medidas caracter sectorial donde se otorgaba un
trato de favor a estas areas, siendo quizds la mas representativa la de la Agricultura de
Montaiia. Desde estas perspectivas sectoriales se ira pasando, a partir de los afios 70, a
nuevos enfoques cada vez mas diferenciados y de caracter global e integrador, en la linea

del desarrollo rural integrado y local.

3.- En relaciéon con la evolucién comentada, se ha pasado del predominio de
procedimientos de intervencion "de arriba a abajo", al protagonismo progresivo de los
poderes locales y de los afectados cobrando importancia los mecanismos de "abajo a
arriba”. Asi cada vez han sido mas importantes los mecanismos de coordinacion tanto
entre los distintos niveles administrativos, como entre sus divisiones sectoriales. También

se ha detectado un avance notable en la participacion y la concertacion politica y social.

4.- Los enfoques globales de la intervencidn se han desarrollado en primer lugar en
Suiza e Italia, donde se¢ han aplicado a realidades comarcales como "la region" o "Ia
comunitd montana". Més compleja ha sido la experiencia en Francia, donde cobran
protagonismo originales instrumentos de planificacion y  concertacidon, como los
"Esquemas de Macizo", ""Contratos del Pais", y "Planes Estado-Regién". Todos ellos
han dado paso a la ley de 1985, en la que se introduce el enfoque del autodesarrollo, lo

que la ha convertido en una de las mas avanzadas de Europa. Por dltimo en la Union
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Europea, U.E,, los enfoques territoriales globales e integrados comienzan con los P.IM. y
las O.LD. en los aiios 80, constituyendo los programas LEADER una actuacion en la linea

del desarrollo local, que abre nuevas perspectivas a la intervencion en la montafia.

En conclusién, conviene resaltar que la politica de montaiia en Europa Occidental,
ha presentado una serie de rasgos comunes sustantivos que identifican un modelo de
intervencion europeo. No obstante su evolucion ha revelado también notables diferencias
al tener que adaptarse a distintas realidades, contextos y situaciones. Todo ello supone una
valiosa experiencia que conviene tener en cuenta a la hora de analizar y proponer medidas

para estos territorios en las diversas areas y concretamente en las espafiolas.

-137-



CAPITULO 1. LA LENTA EVOLUCION DE LAS INTERVENCIONES
PUBLICAS EN LAS AREAS DE MONTANA ESPANOLAS.

1. Consideraciones Previas.

La intervenciéon politica en la montafia espafiola ha presentado, hasta fechas
recientes, un retraso notable con respecto a la desarrollada en los estados e instituciones
europeas estudiadas. Asi hasta la aprobacion y desarrollo de la Ley de Agricultura de
Montaiia, (L.A.M, ley 25/82), no existia en el estado ninguna politica especifica para estas
areas ). Este hecho llama poderosamente la atencion, considerando por una parte la
intensa crisis que viven estos territorios desde los afios 50, (ANGLADA, S. Y OTROS,
1980) y por otra su importante extension, dado que abarcan mas del 50% de la superficie

estatal, siendo uno de los paises mas montaiiosos de Europa (AA.VV. 1992, p. 3).

De esta manera el citado retraso evidencia, con respecto a buena parte de los paises
de Europa Occidental, una lenta concienciacion social y politica sobre los problemas que

las aquejan.

No obstante la montafia espafiola ha sido objeto, sobre todo desde los afios 50 y 60,
de una extensa gama de intervenciones sectoriales muy diversas, que en muchos casos, con
modificaciones puntuales, han pervivido hasta fechas muy recientes, o incluso hasta la
actualidad. Estas surgieron en gran medida en el marco de un estado centralista y
autoritario, configurando un modelo de intervencién marcado por las sectoriales muy
dispersas, la tardia sensibilidad hacia los problemas especificos de estas areas y la escasa

participacion de los agentes locales .

D La L.AM. surgi6 a partir del mandato del texto constitucional de 1978, donde se sefiala: "'se dispensard
un tratamiento especial a las zonas de montafia" (art. 130). Este se efectué a partir tanto de la grave
problemaitica de estas dreas como de la demanda social, v el conocimiento de las distintas acciones europeas,
(PLANS, A, 1979),

*) Estos caracteres s¢ constatan en mayor o menor medida en distintos trabajos, como los de J. Carbonell y C.
Goémez (1981), 1. Lopez de Sebastidn (1981), ML A, Troitifio (1987), o J.I. Plaza Gutiérrez (1989).
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Aunque buena parte del modelo de intervencion sefialado se mantenia, este
comenzard a modificarse y diversificarse en los afios 80, con la aprobacion de la citada
L.AM. y la progresiva consolidacion del marco politico constitucional, democratico y de
su organizacion autonomica del estado. Dichas modificaciones se producian el contexto de
la adaptacion y el ingreso en las Comunidades Europeas que se produjo en 1986. A partir
de entonces el estado llevaria a cabo un esfuerzo de incorporacion a las estrategias
europeas que se empezaron a afectar a las distintas dreas de montafia espafiolas, con gran

protagonismo de las comunidades auténomas.

En la década de los 90 las intervenciones publicas que se desarrollan en las
montafias espafiolas se sitian dentro del marco de la U.E., aunque tienen lugar en ellas
estrategias muy diferenciadas desarrolladas por las comunidades auténomas. Pese a ello,
en muchos casos perviven los problemas y formas de intervencion tradicionales,
condicionando sus efectos, y resultados. Teniendo esto en cuenta seguidamente se
proceden a analizar los principales caracteres y lineas de intervencion aplicadas tanto en la
larga etapa tradicional, como en la mas reciente, enmarcandolas en su contexto

sociopolitico.

2. La etapa tradicional: Centralismo Administrativo v Politicas Sectoriales (1950-

1982).

En este periodo las politicas aplicadas en las areas de montafia se encontraban
supeditadas a dos importantes hechos: En primer lugar el marco politico-institucional del
régimen franquista, de caracter autoritario y centralista, cuyos caracteres se prolongaran en
gran parte al menos hasta comienzos de los 80. En segundo lugar, las profundas
transformaciones ligadas al crecimiento socioeconémico y al desarrollo urbano-industrial
que se producen en el territorio espafiol desde los 60. Ambos factores constituian
importantes condicionantes de partida en la concepcion y ejecucion de la intervencién

territorial, teniendo esto en cuenta pasamos a analizar sus caracteristicas.
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2.1. Los condicionantes politico-institucionales.

En el periodo comprendido entre principios de los afios 40 y la segunda mitad de
los 70, las intervenciones tuvieron lugar en el marco de un régimen politico centralista y
autoritario como fue el franquista. Este fue calificado por HW. Richardson (1975, p. 29)
como "carente de ideologia", teniendo en la maxima salvaguarda de la propiedad privada,
uno de sus principios generales de actuacion durante su vigencia. A lo largo de dicho
régimen el estado mostré una rigida estructura centralista, en la que la gestion politica del

territorio se desarrolld en los niveles siguientes:

1.- El estatal, o central, cuyos organismos ostentan la practica totalidad de
competencias y poderes decisionales, contando con delegaciones periféricas en las

capitales de provincias.

2.- El local, dividido en dos instancias como son las Diputaciones
Provinciales y los Ayuntamientos, ambos claramente dependientes y subordinados

al estatal o central.

En el primer nivel, ademas de la acumulacion de poder, destacaba la
compartimentacion sectorial existente entre los distintos organismos. Su gestion técnica
dependia de los principales cuerpos de funcionarios del estado, que mostraban a su vez
una gran fragmentacion de caracter corporativo, hecho que hacia muy dificil que sus
actuaciones pudieran coordinarse entre si. Las delegaciones provinciales servian
practicamente de correa de transmision de los dictamenes de Madrid, siendo en cada
provincia el gobernador civil el maximo representante del poder central. Este estaba dotado
de capacidad para realizar labores de supervision y coordinacion, si bien su trabajo tuvo en
palabras de H'W. Richardson (1975, p. 225) "un claro caracter politico", siendo sus

funciones basicas las de mantener en su el orden publico y politico.

En lo que se refiere al nivel local, resaltaba su escasa o nula capacidad de poner en

marcha iniciativas o acciones politicas, al margen de la administracion central. En este
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sentido conviene sefialar que la labor de las autoridades locales estaba estrechamente
controlada por el estado. En relacion con ello H-W. Richardson seitalaba (1976, p. 229), "¢l
alcalde es tanto el representante del gobierno como el funcionario ejecutivo jefe de un
consejo localmente elegido, el Ayuntamiento". En consecuencia, las corporaciones
municipales poseian una capacidad de actuacion limitada, acentuada por los escasos
recursos técnicos y econémicos disponibles. No obstante tenian ciertas competencias para
intervenir en su territorio, por ejemplo en materia de infraestructuras, servicios basicos y

control urbanistico.

Por su parte las corporaciones provinciales, o diputaciones, tenian asignadas
desde las primeras décadas del siglo competencias en materia de carreteras, bienestar
social y sanidad entre otras, pero sus funciones se ven interferidas o incluso asumidas por

organismos de la administracion central.

Se hacia patente por tanto una escasa autonomia real de las instituciones locales
junto a su dependencia del poder central, tanto en lo econoémico, como en lo politico. En
lo economico esta situacién se pone de manifiesto desde la adopcidn del modelo provincial
en el XIX, agravandose con el proceso desamortizador, y repercutiendo de forma clara en
gran parte del medio rural. La dependencia politica estuvo marcada por €l proceso de
seleccion de cargos publicos llevado a cabo por el régimen franquista, los cuales podian ser

cesados desde la administracion central a través de los gobiernos civiles.

En este marco las intervenciones sobre el territorio se realizaban desde el poder
central, "De arriba a abajo'". Salvo raras excepciones, ni el municipio, ni la provincia,
disponian de recursos y capacidad para ejercer acciones autdbnomamente. Tampoco existian
entidades institucionales de caracter comarcal o regtonal capaces de disefiar programas de
actuacion especificos ajustados a cada realidad. De esta manera, predominaba una
concepcion horizontal de las actuaciones, de manera que estas afectaran de forma
uniforme a todas los territorios del estado. No obstante cada administracion periférica era
la encargada de adecuar minimamente los contenidos a las necesidades concretas del

territorio provincial, considerado como la unidad basica de planificacion.
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La coordinacion entre la administracién central y la local recaia sobre las
Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos, C.P.S.T.. Estas eran las encargadas, de
elaborar y ejecutar fundamentalmente los Planes Provinciales de Obras y Servicios,
contando con la participacion de los distintos servicios técnicos de la administracién
periférica, dependiendo directamente de los gobernadores civiles. Junto a ellas existian
otras comisiones provinciales que en algunos casos perviven en la actualidad, como las de
Bellas Artes, (hoy de Patrimonio Historico.-Artistico), las de Urbanismo, etc. No obstante
puede decirse que tuvieron un caricter mas informativo y de control, que de coordinacion

operativa.

En general estos procedimientos de intervencion mostraban serias carencias en
cuanto a la participacion de los afectados, caracterizéndose por la débil consideracion dada
a las iniciativas locales. Ademas conviene indicar las limitaciones politicas, impuestas por
el régimen franquista, tanto en lo que se referia al derecho de asociacion, como a los
métodos de eleccion de los representantes locales, caracterizados por su escasa
representatividad. Asi no es extrafio que las comunidades locales tendiesen a la pasividad y

la falta de cohesion, lo que influia en la indiferencia predominante en la poblacion.

Estos caracteres y procedimientos permanecieron practicamente constantes hasta
1976, que marca el fin del Régimen Franquista. A partir de ese afio, se iniciaba un periodo
de transicion en el que pervivieron buena parte de los rasgos resefiados, que se han
mantenido en gran medida, hasta la consolidacion del actual régimen constitucional y

autonomico y la entrada en la C.E.E. en 1986, e incluso posteriormente.

Conviene resefiar que durante la etapa considerada tradicional, las estructuras
socioeconémicas se mostraron bastante mas dinamicas, que las politicas e institucionales,
produciéndose notables cambios sobre todo desde los afios 60. A partir de ellos se
produjeron algunas variaciones en los planteamientos tanto de la politica econémica
general, como de las estrategias de intervencion territorial, que por supuesto afectaron a las

areas de montaiia, como se comenta seguidamente.
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2.2, Las_intervenciones productivistas y ordenancistas durante el periodo de
Autarquia (1950-59).

Durante este periodo la politica econdomica nacional estuvo presidida
fundamentalmente por su cardcter autarquico, manteniendo unas estructuras
socioecondmicas de caracter tradicional, en franco estancamiento. En este sentido se
orientd predominantemente hacia la introversién, pese a los timidos avances
liberalizadores y aperturistas, lo que contrastaba, con un escenario europeo de apertura y

cooperacion internacional que se encuentra en un largo ciclo de expansion econdémica.

La economia espaiiola se enfocaba hacia el fomento de la produccion nacional,
centrandose en la consecucién de una industrializacién autarquica del pais apoyada en
acciones proteccionistas y en el maximo aprovechamiento de los recursos naturales. Como
consecuencia del proteccionismo industrial, este sector experimentd cierta aceleracion, lo
que provocd un traslado de poblacion de las zonas rurales a las urbanas como Madrid, Pais
Vasco y Catalufia. Estas migraciones incidieron directamente en las areas rurales, y
especialmente en las de montafia, en algunas de las cuales comenzaron importantes
procesos de despoblacion y algunos cambios en el modelo tradicional de organizacion del
territorio (ANGLADA, S. Y OTROS, 198°, pp.39, 40). Como ha seiialado, T. Lasanta
(1990, p. 236) estos cambios se detectaron ya en los inicios del siglo XX en las é4reas
montafiosas de algunos paises de Europa Occidental, mientras que en Espaifia se produjeron
hacia los afios 50 y 60. En este contexto las distintas intervenciones piiblicas que incidieron

en la montafia espafiola se resumen a continuacion.

a) La Politica Apraria; se orientaba a facilitar el abastecimiento de alimentos y
materias primas, a través de medidas de tipo productivista y ordenancista, como las

sigutentes;

1.- El sistema proteccionista de precios fijos de garantia aplicadas la
produccién de trigo, y cereales, por el Servicio Nacional del Trigo, (LOPEZ
DE SEBASTIAN, J. 1970). Fue una importante forma de obtener ingresos para

los pequefios campesinos, no obstante favorecia sobre todo a los medianos y
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grandes propietarios de las &reas de vocacidn cerealista. Muchos agricultores
de las zonas de montafia sembraron cereal en terrenos de escasas aptitudes,
prolongando el proceso de agrarizacién de la montafia que venia produciéndose
desde la década de los afios 40, ante las necesidades econdmicas de la primera

posguerra.

2.- Las acciones ordenancistas del Instituto Nacional de Colonizacién, y del
Servicio de Concentracién Parcelaria, con reformas técnicas y estructurales
desarrolladas prioritariamente sobre las areas con mayor capacidad productiva
y rentabilidad. La realizacion de algunos embalses y obras hidraulicas para la
politica de regadios, fueron practicamente las medidas que mas afectaron a los
territorios montafiosos, que se vieron sacrificados para la mejora de otros

espacios rurales.

b) La Politica Forestal; también adquirid relevancia en este periodo, destacando la
promulgacion de la Ley de Montes de 1957 que ha permanecido vigente hasta la actualidad
@ En esta se sistematizaron y ordenaron las dispersas normas existentes, tras mas de un
siglo de administracion y gestion forestal. No obstante, puede decirse su entrada en vigor
apenas modificé las grandes lineas de actuacion que habian caracterizado a la politica

forestal hasta entonces como eran:

1.- La compra y adquisicion de Montes a los particulares, y la declaracion de
Montes de Utilidad Publica, (M. U.P.), realizando labores que permitieran su

conservacion y planes para lograr una explotacion ordenada y perdurable.

2.- El establecimiento de consorcios y convenios tanto con particulares, como
con organismos locales, ayuntamientos y comunidades, para la realizacion de
trabajos de repoblacion forestal con un claro predominio de las orientaciones

productivistas.

* Ley 8 de junio de 1957 de Montes. Nueva ley reguladora. (B.O.E. n® 151 de 10 de junio de 1957).
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3.- El fomento de la conservacion y el incremento de superficie de los montes

privados mediante diversos incentivos y ayudas.
4.- La vigilancia y el control contra los incendios.

En esta etapa las acciones se dirigian sobre todo a la produccién de recursos
maderables, asi los trabajos de repoblaciéon, inscritos en el Plan Nacional de
Repoblaciones, ("Plan Ceballos", iniciado en 1939), constituyeron, sin duda la intervencion
mas significativa e importante, (ORTUNO MEDINA, F. 1990). El organismo encargado
de ejecutarlas era el Patrimonio Forestal del Estado, preferiblemente en montes de su
propiedad o empleando instrumentos como los convenios y consorcios, llegandose a

superar en la década de los 50 las 800.000 hectareas repobladas .

Las especies de crecimiento rapido, sobre todo el pino en distintas variedades,
fueron las predominantes, lo que denotaba una clara orientacion productivista. El espacio
forestal se convertia asi en un monocultivo, poco respetuosc tanto con sus usos
tradicionales, como con los ciclos naturales. (GROOME, H.J. 1990, pp. 161-175). De esta
manera, aunque los trabajos repobladores beneficiaron a los habitantes de la montafia con
valiosos jornales, estos se vieron privados de la gestion y utilizacion de importantes areas,

dedicadas a las repoblaciones como uso unico y segregado.

c) La Politica de Planes Provinciales de Obras v Servicios, (P.P.O.S.). fue iniciada

en 1958 erigiéndose en la principal actuacion en materia de infraestructuras y servicios
basicos para todo el medio rural ). Estos planes, de caracter ordenancista consistian en un
sistema crediticto y de financiacién, que concedia la administracion central a las
instituciones locales para hacer frente a las necesidades de infraestructuras técnicas y
servicios basicos: Abastecimiento de agua y saneamiento, Redes viarias comarcales o

locales, Alumbrado Publico, Equipamientos Administrativos como casas consistoriales,

“ Concretamente de 1950 a 1959 se repueblan un total de 818.628 has., lo que supone una media que se
a?roxima a Jas 82.000 has. por afio, segiin datos de ICONA, Memoria de Actividades de 1982,

) E1 origen de los Planes Provinciales esta en la ley de presupuestos para el bienio 1958-59, formalizados en
el Decreto de 13 de febrero de 1958, que regulaba la tramitacién de los Planes de Obras y Servicios de
caracter local ¥ provincial, {TRUEBA JAINAGA, J.I. 1978, pp. 13-14).
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etc. En esta época las C.P.S.T. eran las encargadas de efectuar y dirigir estos planes,

favoreciendo normalmente a ayuntamientos de cabeceras comarcales y dreas mas pobladas.

d) La Ley del Suelo de 1956, se trataba de una norma cuyo objetivo principal era
ordenar el territorio nacional mediante un sistema de Clasificacion del Suelo en tres
categorias: Urbano, De Reserva Urbana, y Rustico, en cada una de las cuales establecia
un régimen juridico que regular su utilizacion ©. Por vez primera se contaba con un marco
juridico unificado que permitia a la administracién ejercer un control sobre los usos y las
actividades del territorio, especialmente en areas urbanas. El instrumento basico de
planificacion era el Plan General de Ordenacién Urbana, que se aplicaba en todo tipo de
municipios y venia a sustituir a las viejas ordenanzas o planes si existian, regulando la
edificacion. Los responsables principales de su elaboracion y gestion eran los
ayuntamientos apoyados por las C.P.S.T. pudiendo participar también las diputaciones,
(FERNANDEZ, T.R. 1986, pp. 22-26).

Se trata de un marco legal al que puede achacarsele una clara orientacion urbana,
pues principalmente se aplicé para encauzar y ordenar la expansion de las areas urbanas,
mientras que apenas se utilizé en las areas rurales. De ello nos da prueba T. R. Fernandez
(1986, p. 25), cuando seiiala que veinte afios después, el planeamiento afectaba tan sélo al
7,5% del territorio nacional, incidiendo por lo tanto muy poco sobre los municipios de

montaiia.

En definitiva durante la década de los 50 la intervencién en la montafia estuvo
marcada por politicas sectoriales con una clara orientacién productivista y ordenancista.
Estas mostraron una incidencia muy desigual en la que destacan las de caracter forestal y
sobre todo las repoblaciones. En relacion con todas estas acciones la gestion tradicional del
territorio montafioso comenzd a alterarse, al irse convirtiendo junto a otras zonas rurales,
en una importante fuente de recursos naturales, humanos y financieros, que contribuirian al

incipiente desarrollo urbano e industrial del pais.

 Ley sobre régimen del suelo y ordenacién urbana de 12 de mayo de 1956.
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23. La diversificacion de las intervenciones sectoriales durante el periodo
desarrollista, (1960-75).

Con el Plan Nacional de Estabilizacion de 1959, la politica econémica experimentd
un importante cambio, introduciendo mecanismos destinados a establecer esquemas de
economia de mercado e impulsando cierta liberalizacion econdmica y también una mayor
conexion con la comunidad internacional, (FUENTES QUINTANA, E. 1993). En estas
circunstancias se iniciaba un ciclo de fuerte crecimiento y desarrollo econémico que daria
lugar a transformaciones intensas en las estructuras productivas, y territoriales, afectando
también a las mentalidades y las formas de vida. El crecimiento se concentrd en las zonas
urbanas, siendo su impulsor principal el sector industrial en claro proceso de expansion

junto a sectores como la construccion o los servicios @

Estos hechos propiciaron un notable aumento de los desequilibrios territoriales, con
una espectacular expansion de las principales ciudades, y una fuerte crisis de las zonas
rurales, mas acentuada por lo general en las de montafia. Estas ultimas perdieron multiples
efectivos poblacionales y sus actividades economicas comenzaron un gran declive por el
paso de una economia de subsistencia a una de mercado. En este contexto se fue
produciendo una intensa transformacion en su modelo de organizacion tradicional y en sus
estructuras espaciales. Asi las areas de montafia se iban subordinando a las necesidades de
las areas urbanas e industriales. En relacion con ello E. Martinez de Pison (1981, pp. 32-
33): "se estd pasando de la adaptacion del hombre al medio a la adaptacién del medio

a un modelo".

En este contexto las intervenciones publicas sobre la montafia se realizaron dentro
del marco de los Planes de Desarrollo, aplicados entre 1964 y 1975. Estos tenian el
objetivo primordial de conseguir el maximo crecimiento econémico, aunque apenas

reparaban en los efectos que el mismo producia, por lo que esta etapa recibit ¢l apelativo

" Entre los factores bdsicos que propiciaron este crecimiento sobresalen los siguientes: 1) EI proceso de
acumulacién de capital fruto de la inversién exterior, el incremento turistico y de los fondos de los
emigrantes. 2) La modernizacién tecnologica v de gestion, relacionada con la apertura hacia el exterior. 3) El
trasbase de mano de obra desde el sector primario a la industria y los servicios, (MARTINEZ SERRANO,
LAY OTROS, 1987).
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de "desarrollista” ®.

El estado llevaba a cabo una planificacion indicativa, inspirada en parte por
organismos internacionales como el Banco Mundial o el Fondo Monetario Internacional,
que consistia basicamente en incentivar al sector privado, en distintos sectores y areas,
asegurando que el sector publico no competiria con él. En las acciones territoriales
prevalecia el objetivo de la eficacia y la consecucién de una mayor productividad sectorial
en aras de un crecimiento econémico que tendia a concentrarse en ciertas zonas urbanas.
En este sentido puede decirse que no existieron verdaderas politicas globales de desarrollo
regional y ordenacion del territorio, capaces de reconducir los desequilibrios que estaban
teniendo lugar (DE TERAN TROYANO, F. 1982, pp. 362-368). Teniendo esto en cuenta
las lineas de intervencion que afectaron a las areas de montafia fueron las que se comentan

a continuacion.

a) Las Intervenciones Agrarias; se centraron principalmente en la modernizacién y
reforma de estructuras. Los objetivos de "autoabastecimiento" de la época autarquica

fueron dejando paso a metas como la racionalizacidon productiva, tratando de integrar al
sector agrario en las formas de produccion capitalistas. En palabras de R. Martinez Cortifia
(1973, p. 26) se pretendia "el logro de una mayor racionalizacion de las explotaciones a
fin de conseguir una mejora sustancial en la productividad del sector agrario para

que no constituyera un obsticulo para la expansién econdmica".

Las acciones estructurales se agruparon en las de Concentracién Parcelaria y
Ordenacién Rural, esta Gltima llamada después Ordenacion de Explotaciones, (a cargo
del Servicio Nacional de Concentracion Parcelaria y Ordenaciéon Rural, organismos
autonomos del Ministerio de Agricultura). Hay que resefiar que las dos presentaron unos
caracteres ordenancistas que las acercaban a las politicas que se aplicaban en otros paises

de Europa Occidental, como Francia o Italia, si bien en Espaila no se impulsaron medidas

® Conviene sefialar que: El primer plan de desarrollo 1964-67 se dirigit estrictamente hacia los objetivos de
la eficacia y ¢l crecimiento econdmico. En el segundo plan 1968-71 las preocupaciones por los desequilibrios
territoriales comenzaron a estar presentes. Ya en el tercero, 1972-75, se las otorgé alguna importancia, junto
a los problemas medioambientales, al menos sobre el papel, en relacion con las corrientes curopeas
(RICHARDSON, HW. 1975).
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para dar un tratamiento especial a los espacios de montafia.

La Concentracion Parcelaria, (C.P.), fue potenciada desde los inicios de la etapa
desarrollista experimentando una paulatina intensificacién . Su finalidad basica era el
agrupamiento de parcelas dispersas como medio de racionalizar la explotacion, evitando el
despilfarro de tiempo, y facilitando la introduccion de la mecanizacion, junto a otras
acciones estructurales y técnicas. Conllevaba ademas actuactones de mejora territorial
como el establecimiento de accesos redes de caminos, saneamiento y desagiie de tierras,

etc.

Su realizacion presentaba a menudo gran complejidad sociolégica y juridica, en
especial en las areas de montaiia donde tuvieron una incidencia limitada, en funcién de
factores como su compleja organizacidn espacial, la desigual distribucion de la propiedad
(minifundismo, espacios comunales, etc.), su menor productividad, la dificil mecanizacién

por factores naturales, etc.

La Ordenaciéon Rural, (O.R.), supuso una nueva linea de intervencidn territorial
surgida en el contexto de los Planes de Desarrollo !?. Presentaba una clara orientacion
estructural, pero con objetivos mas amplios y globales que la C.P. a la que incluia. La
intervencion se desarrollaba a escala comarcal, lo que suponia una de sus mayores

novedades, siendo sus objetivos basicos los siguientes:

- Conseguir el mayor numero de explotaciones econdmicamente viables, es
decir integradas en el sistema de mercado y produccion capitalista. Para ello se
actuaba mediante créditos y subvenciones para la compra de tierras,

maquinaria, modernizacion de instalaciones, etc. Ademas se potenciaban las

) La primera ley se formulé con cardcter experimental en 1952, tomando forma definitiva en 1955, (Ley de
Concentracion Parcelaria, de 10 de agosto). Sera revisada en 1962 (Ley de Concentracion Parcelaria, texio
refundido de 4 de noviembre). Desde 1973 estas acciones se rigen por la Ley de Reforma y Desarrollo
A%rario, en su titulo VI (Decreto 118/73, de 12 de enero).

(19 1.as disposiciones legislativas de 1a Ordenacién Rural comienzan con el Decreto 1/1964 de 2 de enero,
Ministerio de Agricultura, dependiendo del Servicio Nacional de Concentracion Parcelaria que desde ese
momento pasa a ser ademds de Ordenacion Rural. En 1968 se regula por 1a Ley 54/68 de 27 de julio. A
comienzos de los 70 se incluyé dentro de 1a Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, pasando a denominarse
Ordenacion de Explotaciones,
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agrupaciones para la explotacion en comin de tierras o ganados, y se impartian

diferentes cursos formativos.

- Mejorar estructuralmente el medio rural en el que las citadas explotaciones
desarrollaban su actividad. Para ello se realizaban los trabajos de C.P. donde
fuese necesario, se ampliaba y adecuaba la red de caminos, de canales de
regadio, etc. También podian mejorarse las calles y el alumbrado de los

pueblos, y la dotacion de sus servicios y equipamientos basicos.

La puesta en marcha de estas acciones conto con la colaboracion directa de algunos
organismos no pertenecientes a la administracion a la agraria, lo que requeria efectuar una
labor de coordinacion importante a nivel comarcal También se dio entrada a la
participacion directa de los habitantes de las comarcas, a través de las Acciones de
Desarrollo Comunitario, en las que los afectados aportaban la mano de obra y la

administracion la direccion técnica y los materiales.

A partir de 1972 la O.R paso¢ a denominarse de Ordenacién de Explotaciones
(O.E.), dedicandose con mayor decision al fomento de empresas agrarias minimamente
viables y competitivas. Estas actuaciones fueron gestionadas desde esas fechas por el
Instituto de Reforma y Desarrollo Agrario (IRYDA), observandose desde 1970, mayor
interés por las areas de montafia a partir de la actuacion en el Valle de Benasque, (Huesca)
que fue declarada "Comarca Pirenaica piloto en 1970,". El citado interés provenia de las
lineas marcadas por el Tercer Plan de Desarrollo, en el que se sefialaban algunas acciones
para las areas de economia de montafia ante su grave problematica. A partir de la accién en
la comarca pirenaica citada, la O.E. pasaba a aplicarse con mas frecuencia en las areas de
montafia, donde llegd mayoritariamente con cierto retraso aunque constituy6é una valiosa

experiencia de intervencion.

La Politica de Precios Agrarios, destaco junto a las acciones estructurales pues
aunque no tenia un caracter territorial si incidié en la dindmica de las distintas areas. Su

puesta en marcha se explicaba principalmente por la necesidad de mantener minimamente
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el nivel de vida de los agricultores, como por abastecer el mercado de ciertos productos.
Con ella se facilitaba la pervivencia de las explotaciones ante la lentitud y cortedad de las
medidas estructurales. De hecho como se ha sefialado "es mas facil actuar sobre los precios
o la regulacion de mercados, que sobre la capa dura y completamente ligada a la tradicion”
(LOPEZ DE SEBASTIAN, J. 1973, p. 301). Se intervenia principalmente en el precio del
trigo v en el de otros cereales como el maiz o la cebada, y en productos como la carne de

vacuno, concretamente desde 1965, o la leche, desde 1966-67.

Tanto las acciones estructurales como las de precios influyeron en la
transformacion de las agriculturas de montafia, siendo factores importantes en su paulatina
reorganizacion productiva y espacial Se introdujeron asi razas dedicadas a la
produccion intensiva de came y leche, estimuladas mediante la politica de precios, para
garantizar el de la industria y de las zonas urbanas, afectando especialmente en las
comarcas mas proximas a estas, (SUMPSI, J. M. 1985, p. 324). Del mismo modo tendieron
a restringirse los cultivos a los espacios mas aptos que se orientaron a la produccion
forrajera, y en algunas comarcas a cierta especializacion en frutas y hortalizas. Al mismo
tiempo las tradicionales actividades pastoriles entraban en declive, incrementindose

orientaciones ganaderas mas intensivas.

b) Las Acciones forestales; en este periodo se desarrollaron en el marco de la Ley
de Montes de 1957 y su Reglamento 'V, Asi se aprecia una clara continuidad con la etapa
anterior aunque se produjese cierta diversificacion en las lineas de intervencion que se

tratan seguidamente.

Las repoblaciones siguieron siendo el eje central de la politica forestal en esta
época, estando a cargo principalmente del Patrimonio Forestal del Estado (P.F.E), y
posteriormente del Instituto para la Conservacion de la Naturaleza (ICONA) ! Estas se

llevaron a cabo predominantemente a través del mecanismo de los consorcios, continuando

1 La politica forestal se reforzé y consolidd en sus lineas maestras con el Reglamento de Montes del 22 de
febrero de 1962, (B.O.E. 12 de marzo).

2 Entre 1960 y 1975 se repoblaron aproximadamente 1.348.314 has. lo que suponia una media de 84.269,62
has. por afio, algo superior a la década de los 50. segin datos de ICONA, Memoria de Actividades de 1982.
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la labor del Plan Nacional de Repoblacion. Junto a ellas se efectuaron acciones de
Ordenacion y Restauracion de Cuencas, con gran incidencia sobre todo en las cabeceras de
la vertiente mediterranea para la lucha contra la erosion. En conjunto seguia primando una
visién muy productivista y segregada de! monte, que se dedicaba predominantemente al
abastecimiento de la industria maderera y papelera. La utilizacion masiva de especies de
crecimiento rapido y de métodos como las fajas o terrazas, de gran impacte ecolégico y
territorial asi lo demuestran (GROOME, H.J. 1990).

Por otra parte en el Tercer Plan de Desarrollo, se empezaban a plantear programas
de actuacién en ciertas areas de montaiia con claro declive socioecondémico que dirigira la
administracion forestal. Estas incidian concretamente en la Sierra de Ayllon (Guadalajara-
Segovia) y la de Cameros (Rioja-Soria), predominando actuaciones de tipo forestal,
repoblaciones masivas, infraestructuras, caminos pistas forestales, etc, a cargo de la
administracion forestal (Vid. ICONA; Memoria de Actividades 1974).

La adecuacion de los montes para Usos Recreativos, constituyo una de las lineas
de intervencidon mas novedosas, que estaba en relacion con el enorme crecimiento de las
zonas urbanas y sus carencias de espacios verdes como de ocio al aire libre. A partir del
Segundo Plan de Desarrollo se ejecutaron estas acciones en algunos M.UP. o bien en
montes del Estado. Asi se les dotaba de ciertas infraestructuras (aparcamientos, mesas,
bancos, parrillas, piscinas artificiales, zonas de acampada, servicios, bares, etc.) con el fin
principal de encauzar y concentrar en determinados puntos la masiva afluencia de
visitantes. Las zonas de montafia proximas a las grandes aglomeraciones urbanas como las
de Guadarrama en Madrid o el Montseny en Barcelona, fueron las mas afectadas en
principio, convirtiéndose estacionalmente algunos sectores de sus montes en verdaderos
parques urbanos (VALENZUELA RUBIO, M. 1984).

¢) La Ordenacidén v Conservacion de la Caza la Pesc los Espacios Naturales:
llevadas a cabo también por la administracion forestal trataban de regular estas actividades,
conociendo un verdadero boom en esta etapa (LOPEZ ONTIVEROS, A. 1981). En primer
lugar destaco ¢l auge inusitado de los cotos, en las distintas modalidades, que contemplaba

la Ley de Caza de 1970. Cobraban también interés los espacios orientados a la
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conservacion y proteceion de los recursos cinegéticos como los Refugios, o las Reservas de

Caza, estas Gltimas contaban con una ley especifica de gran incidencia en la montafia ¥,

A comienzos de los 70 se advertia en la administracion cierta preocupacion por la
proteccion de la naturaleza, sobre todo de los espacios con mayores valores naturales, en
consonancia con Ias corrientes ambientalistas europeas "', Asi fue elaborada la Ley de
Espacios Naturales Protegidos, (L. EN.P.), que se aprobé en 1975, coincidiendo con el
fina! del régimen franquista ">, Esta norma tuvo el mérito de diversificar las figuras de
proteccion desde las de mayor rango y restricciones de uso, Reservas, o Parques
Nacionales, a aquellas mis permisivas, Parques Naturales y Parajes Naturales de Interés
Nacional destinadas a " facilitar el contacto del hombre con la naturaleza”. No obstante
presentaba fuertes limitaciones como su cardcter preconstitucional, la concepcion
claramente naturalista y estitica de la proteccion, o la marcada defensa a la propiedad
privada (LOPEZ RAMON, F. 1980).

d) Actuaciones en infraestructuras y_servicios basicos; continuaba el sistema de
P P.O.S. que en esta etapa empezaba a prestar atencion especial a algunas areas concretas
por sus fuertes carencias en infraestructuras y servicios basicos o sus peculiares
condiciones. Los planes desarrollados en la Cabrera Leonesa desde 1967, y el Plan
Especial del Habitat minero en las provincias de Oviedo, Leon y Palencia, constituyen

algunos ejemplos que incidieron en comarcas de montafia, (MOSQUERA FERNANDEZ,
J. 1982).

En el Segundo Plan de Desarrollo, en 1968, se preveia una accién especial en

"provincias deprimidas", no afectadas por otras acciones como las comarcales citadas, o

U3 La actividad cinegética quedaba regulada en la Ley de Caza 1970, (Ley 1/70, de 4 de abril. Normas
reguladoras, B.O.E. n° 82 de 6 de abril de 1970) destacando las disposiciones referentes a los cotos para su
ejercicio y los relativos a la proteccion cinegética en las dreas declaradas Refugios de Caza y Reservas de
Caza. Estas altimas contaban ya con su propia legislacion, Ley 37/66, de 31 de mayo de Reservas Nacionales
de Caza.

') En este aspecto resulta expresiva la Creacion del Instituto para la Conservacién de la Naturaleza (ICONA)
en 1971, en el que se unificaba la compieja administracion forestal. Se daba asi un cardcter ambientalista, a
una administracién con competencias mucho mds amplias que las de conservacion, e incluso frecuentemente
contrapuestas, confundiéndose la parte con el todo, y dando lugar a miltiples contradicciones.

U5 Vid Ia Ley 15/75 de dos de mayo, de espacios naturales protegidos. (B.O.E. n° 107 de 5 de mayo de
1975), a la que se denominé LE NP.
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los conocidos polos de desarrollo. Se trataban de atenuar los desequilibrios territoriales,
incrementando en las provincias afectadas las inversiones en infraestructuras y servicios
locales '®. Dentro del marco provincial se daba preferencia a las cabeceras comarcales,
concediendo un mayor protagonismo a los gobiernos locales y provinciales. En su pertodo
de vigencia, entre 1968 y 1977, esta accidon especial afectd a un total de dieciséis
provincias de claro predominio rural, entre las que se encontraban gran parte de las de la
Cordillera Ibérica y Central. (MOSQUERA FERNANDEZ, J. 1982).

La politica de Planes Provinciales continud avanzando y tratando de perfeccionar
su accion territorial en el marco del Tercer Plan de Desarrollo. Surgieron asi desde 1972
las "Comarcas de Accion Especial" (C.A E.) que actuarian durante esta primera fase en
areas que tuviesen cierta potencialidad de desarrollo, y que no pertenecieran a las

provincias de accion especial 47,

Ademas en relacion con el problema de los desequilibrios territoriales se elaboraba
en 1974 ¢l "Programa de Areas Deprimidas”. Era un programa de actuacion a escala
nacional en sesenta comarcas, muchas de ellas de montafia, elegidas a partir de distintas
variables. Su finalidad seguia siendo la dotacion de infraestructuras y equipamientos
basicos, tratando de posibilitar asi el desarrollo integral de estos territorios, aunque este
programa nunca fue ejecutado. Sin embargo sobre esta base, desde 1976, se pusierbn en
marcha una serie de nuevas Comarcas de Accion Especial, que comienzan a ser tratadas
por las administraciones como "zonas deprimidas” desde el punto de vista
socioeconodmico, lo que suponia un acercamiento relativo a ciertos criterios internacionales

de actuacidn en zonas rurales.

De esta forma la accién especial llegd a las comarcas de montafia a partir de
mediados de los setenta, cuando estas ya habian perdido gran parte de sus recursos
demograficos, y la desarticulacion de sus estructuras territoriales estaba muy avanzada
(ANGLADA, S. Y OTROS, 1980). La tendencia a la concentracién de las inversiones

% Al igual que en los Planes Provinciales ordinarios se desarrollaban las siguientes lineas: Mejora de las
comunicaciones viarias, abastecimiento de agna, suministro de energia eléctrica y otras. '

7 En 1972 se declararon un total de 12 comarcas, bastantes de ellas en zonas de montafia, viéndose este
namero incrementado hasta un total de 25 en 1975-76, (MOSQUERA FERNANDEZ, J. 1982).
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publicas en las cabeceras comarcales empezaba a provocar un reajuste del sistema de
poblamiento, dando lugar a diversos pueblos abandonados, procesos de agregacion de
niicleos de poblacién en municipios, etc. En este contexto destaca la valiosa experiencia
llevada a cabo desde 1976 con el "Plan Especial de las Hurdes", donde se desarroli6 una
importante accién comin de las distintas administraciones sectoriales representadas en un
Patronato creado "ad hoc” para la coordinacion ("MOSQUERA FERNANDEZ, J. Y
GARCIA ANTONIO, A. 1983, pp. 441-456).

También en materia de equipamientos y servicios basicos sobresalieron las acciones
de la administracion educativa, que llevé a cabo un proceso de concentracion de centros
escolares en cabeceras y ciudades, desde la Ley General de Educacion de 1970. Segun esta
su poblacion infantil debia desplazarse, lo cual suponia un problema, al representar el
primer paso del abandono definitivo de muchos pueblos ¢ (MORENO JIMENEZ, A.
1988).

Ademas durante esta etapa desarrollista incidieron en la montaita algunas grandes
infraestructuras estatales, como autopistas, carreteras, ferrocarriles, y grandes embalses, al
servicio sobre todo de las areas urbanas. La extension de la red de embalses del Canal de
Isabel II en la llamada "Sierra Pobre" madrilefia, para el abastecimiento de agua a Madnid
es un buen ejemplo de la subordinacion de la montafia a las concentraciones urbano-

industriales.

e) La Politica Turistica; empez6 a incidir sobre el territorio a partir de los afios 60

con varias lineas de actuacién como las siguientes.

La de "Los Centros y Zonas de Interés Turistico Nacional", intervencion del
antiguo Ministerio de Informacion y Turismo, que surgio en el contexto del Primer Plan de

Desarrolio . Fue concebida para "ordenar" y facilitar el crecimiento turistico que estaba

18 Ley General de Educacién y financiamiento de la Reforma educativa, (B.OE. n° 187 de 6 de agosto de
1970; correccion de errores en B.O.E. n° 188 de 7 de agosto). Posteriormente ante los problemas causados
por las concentraciones a las Areas rurales, estas trataron de corregirse con el decreto 2731/1986 de 24 de
diciembre (B.O.E. de 9 de enero de 1987).

1% Ley de Centros y Zonas de Interés Turistico Nacional de 28 de diciembre de 1963, Ministerio de
Informacion y Turismo.
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teniendo Ilugar en nuestro pais, siendo aplicada sobre todo en las zonas de litoral y en
menor medida en las de montafia. Consistié principalmente en Ia concesion de créditos
ventajosos, v exenciones fiscales, exigiéndose a cambio una planificacion y ciertas

dotaciones minimas.

Durante esta etapa empezd a desarrollarse el turismo de la nieve, ligado al esqui
alpino, de moda en toda Europa Occidental desde los afios 50. Es la época del mito del oro
blanco y de las estaciones de esqui de la 3* generacién, con grandes concentraciones de
infraestructuras y edificios en alta montafia, afectando a estaciones del Sistema Central, del
Pirineo Catalan y Aragonés, y de Sierra Nevada principalmente. Se trataba de acciones de
gran impacto ecoldgico y paisajistico teniendo una influencia marcada por el caracter
foraneo de las empresas explotadoras, y su escasa integracion en el entorno

socioeconomico local.

Por otra parte "Los Programas de Vacaciones en Casas de Labranza", surgidos
en la época del segundo plan de desarrollo, constituyeron un antecedente de lo que hoy
denominamos "turismo rural”, tanto por su caricter integrador y respetuoso de los
elementos ecoldgicos como por su papel dinamizador de rentas y actividades. Los
programas tenian algunos elementos comunes con los franceses de las "gites ruraux”, y en
su gestion participaban conjunta y coordinadamente tanto el Ministerio de Informacion y
Turismo, que era quien lo financiaba con subvenciones y créditos, como el Servicic de
Extension Agraria (S.E.A.) del Ministerio de Agricultura, encargado de difundir estas

ayudas en el medio rural promoviendo su solicitud.

Esta forma de turismo permanecié vigente hasta los afios 80, si bien se caracterizd
por un reducido nivel de inversiones, realizadas ademas en gran parte mediante créditos,
que posteriormente fiueron devueltos a la administracion (BOTE GOMEZ, V. 1988). Segin
este autor puede considerarse un programa eficiente, con una repercusion limitada, pero
importante en el campo espafiol. No obstante se han apreciado ciertas deficiencias en su
gestion, especialmente en el control de calidad, y en la vigilancia del destino de ayudas y

créditos. Estos factores limitaron su incidencia y desarrollo en las zonas de montafia pese a
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su gran potencialidad turistica @%.

Frente a lo anterior, la forma "turistica” predominante en el medio rural durante los
afios 60 y 70 fueron las residencias secundarias. Estas tuvieron un desarrollo inusitado en
las areas montafiosas proximas a las grandes aglomeraciones urbanas, como Madrid,
Barcelona o Bilbao, (ORTEGA VALCARCEL, J. 1975). Dicho desarrollo llevo consigo
importantes transformaciones espaciales, provocando cambios en los usos del suelo y en la
organizacién tradicional del territorio. Sin duda la falta de operatividad de la politica
urbanistica reguladora en el medio rural, contribuyé al desarrollo poco ordenado de estos

importantes procesos.

f) La Politica Urbanistica y de Ordenacién Territorial; seguia teniendo en la Ley del

Suelo de 1956 su norma fundamental. Esta norma con una clara orientacion urbanistica
apenas cumplio sus finalidades, centrandose su aplicacion en las ciudades, por lo que en las
areas de montafia sélo algunos nucleos centrales contaron con una regulacion para la
utilizacion de su espacio, siendo muy escasos los instrumentos aprobados de caracter

comarcal o provincial.

Para concluir con esta etapa, puede decirse que durante el periodo desarrollista
surgieron un buen numero de politicas e instrumentos sectoriales, para la intervencion en el
medio rural que afectaron especialmente a la montaiia. La mayoria tenian una orientacién
de tipo productivista y ordenancista, entendiendo el desarrollo desde perspectivas de
crecimiento economico y esquemas predominantemente urbanos. Ademads se prescindio
practicamente de la ordenacién del terrtorio, en un momento en el que se estaban
produciendo fuertes transformaciones y en las areas montafiosas se acrecentaba la crisis.
Todo ello empezaba a poner de manifiesto la necesidad de prestar una atencion especifica a
estas areas y de intervenir de forma global y coordinada, dando entrada a los afectados para

paliar su problematica.

9 Con respecto a su incidencia puede dar una idea el hecho de que en 1974 Ja oferta nacional era de 16.974
habitaciones ¥ 26.149 plazas, pertenecientes a 7.475 familias {con tan sdlo 370 suscritas). En 1976 existian
9.250 viviendas con 21.834 habitaciones y 34.220 plazas, (BOTE GOMEZ, V. 1988).

-158-



Esta etapa estuvo marcada por el proceso de reorganizacion del marco politico
institucional, que tuvo lugar desde el final del franquismo hasta la puesta en marcha y la
consolidacion de las distintas comunidades autdnomas. Se avanzaba asi hacia el actual
sistema democratico y autonémico, que conllevaba una nueva organizacidon politico-
institucional, segun los principios de la Constitucion de 1978 (Titulo VIII). Esta
organizacion debia tender a la colaboracion y la coordinacién entre las distintas
administraciones, central, autonomica y local, para cumplir €l mandato constitucional de

prestar especial atencion a las areas montafiosas (art. 130).

Las distintas comunidades autonomas fueron las herederas directas de gran parte de
los organismos estatales franquistas, de su personal y funciones en la gestion terntorial. Se
vivia asi una fase de transicién institucional, puesto que practicamente hasta los primeros
afios ochenta no se aprobaron la mayoria de los estatutos autonémicos, por lo que

pervivieron fuertes inercias y practicas de la anterior administracion.

En este contexto tenia lugar una importante crisis econémica internacional que
habia comenzado a incidir en Espafia desde mediados de los 70, prolongandose al menos
hasta principios de los 80. Sus efectos principales pueden resumirse en la contraccion de la
actividad y una gran inflacion acompafiada de un profundo crecimiento del paro laboral. El
sector mas afectado fue el industrial que experimentd una regresion generalizada, lo que
incidi6 en las areas urbanas, en las que tendieron a ralentizarse los procesos migratorios

procedentes de las areas rurales, caracteristicos de la etapa anterior.

Ante esta crisis se iniciaba cierta revalorizacién social y administrativa del medio
rural y también de las 4reas de montafia. Estas iran considerandose como espacios
esenciales en materia de recursos energéticos, econdmicos, de empleo, y de medio
ambiente, hechos que quedaban patentes en la vision del territorio que se aprecia en la

constitucion.
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Teniendo en cuenta lo expuesto la intervencion en la montafia estara marcada por el
continuismo con respecto al periodo anterior, si bien tuvieron lugar importantes avances
dirigidos a un tratamiento especifico para estas areas. Estas ideas fueron recogidas en la
constitucion, y dieron lugar a diversas reuniones y trabajos que desembocaron en la
aprobacion de la L. A.M. en 1982 @),

a) Las Acciones Agrarias; mostraron una clara continuidad al proseguirse con C.P.,
y sobre todo la O E. como intervenciones directas mas importantes. Estas acciones se
emprendieron tardiamente en las zonas montafiosas, cuando ya se habian desarrollado en la
mayor parte de las areas llanas, y los procesos de despoblacion y desarticulacion
socioeconoémica estaban muy avanzados, (CARBONELL, J. Y GOMEZ, C. 1981).

b) La Politica Forestal; las lineas de actuacion seguiran siendo basicamente [as
mismas que en la etapa anterior. No obstante las repoblaciones masivas con especies de
crecimiento rapido comenzaron a recibir fuertes criticas, que coincidian ademds con el
incremento de los incendios. Sin embargo las acciones contintian con el fomento a la
iniciativa privada en sus montes particulares mostrando una orientacidn netamente
productivista. Asi a partir de la Ley de la Produccion Forestal de 1977, se potencian con
incentivos y subvenciones las acciones repobladoras en areas privadas con el objetivo

basico de incrementar la produccion de madera para la industria %,

A comienzos de los afios 80 iian disminuyendo las superficies repobladas,
iniciandose desde la administracion una lenta revision de esta politica. En ella influyeron
factores como la mayor dificultad y coste de las acciones, la incidencia de la crisis
economica, el avance de las ideas ambientalistas, y la situacién de reorganizacién
institucional. De esta manera se fueron haciendo pequefias repoblaciones con especies
autoctonas, aumentando el interés por la conservacion activa de las masas forestales

existentes, en las que se incrementaban las acciones para su uso recreativo.

Y En este sentido junto a la labor de los grupos locales, (PLANS, A.1979) pueden citarse entre otras algunas
aportaciones, como las Anglada S. y Otros, (1980) las de los participantes en el nimero monogréfico 4/79 de
1a revista Cindad y Territorio (1979), o las del Coloquio Hispano-Francés de Areas de Montafia, (1981).
Todas ellas contaron con una importante presencia cientifica y 1a colaboracion de gedgrafos.

(22 Asi se hacia constar en el titulo preliminar de la citada Ley 5/1977, de 4 de enero, de Fomento de
Produccion Forestal. (B.O.E. n° 7 de 8 de enero de 1977).
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¢) La Politica de Infraestructura y Equipamientos, muestra también un claro

continuismo, aunque presenta una nueva regulacion normativa, destacando especialmente

la supresion de las Provincias de Accion Especial y la generalizacion y extension de las
C.A.E.. Se apreciaba un aumento de la preocupacion por los desequilibrios territoriales, y
asi el objetivo de estas acciones se centraba en "equiparar el grado de bienestar y calidad
de vida de las distintas zonas de Espafia" (art. 2, Real Decreto 3418/1978) @,

Desaparecian en el nuevo marco institucional las C.P.S.T., adquiriendo
protagonismo en su gestion las Diputaciones Provinciales. Estas seran las encargadas de
elaborar y administrar los Planes Provinciales, con un plazo de vigencia de cinco afios, que
se intensificaron especialmente en las comarcas de montafia, con cierto caracter asistencial,

suponiendo una valiosa experiencia de cooperacion entre las administraciones .

También en esta etapa las obras publicas e infraestructuras (carreteras, embalses,
etc.), mantuvieron basicamente las mismas pautas que en el periodo anterior, aunque quiza

con menor incidencia debido a la situacién de crisis.

d) La Reforma de la legislacion urbanistica de 1976; tratd de adaptarse a la nueva

situacion del pais sustituyendo la vieja ley de 1956 e incorporando algunos avances en
materia de urbanismo y ordenacion territorial “>. En ella destaco la diversificacion de
instrumentos de intervencion, apreciandose el intento de integrar la planificacion fisica y
econdmica en algunos como los Planes Directores Territoriales de Coordinacion,
(P.D.T.C)). Contemplaba ademas figuras de planeamiento mas simples y adaptadas al
urbanismo rural como los Proyectos de Delimitacion de Suelo Urbano, o las Normas
Subsidiarias, o los Planes Especiales para la proteccion del medio fisico y los recursos
naturales (FERNANDEZ, T.R. 1986, p. 52).

% La nueva regulacion se abordé con el Real Decreto 688/1978, de 17 de febrero sobre Planes Provinciales
de Obras y Servicios. Por su parte la de la Accidén Especial puede apreciarse en el citado Real Decreto
3.418/1978, de 29 de diciembre sobre comarcas de Accién Especial,

“ Asi en 1979 fueron declaradas 14 comarcas y suprimidas tan solo 7, alcanzéndose un total nacional de 42,
pasdndose espectacularmente nada menos que a 83, comrespondientes a 40 provincias en 1,982, (Fte:
Memorias Min. d¢ Admén Territorial, Coop. Local, Planes Provinciales, 1978-82).

) vid el R. D. 1346/1976 de 9 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana,(B.O.E. n° 144 y 145, de 16 v 17 de junio).

-161-



Entre sus limitaciones se pueden sefialar la concepcion centralista, apreciandose
rasgos de la planificacién de la etapa anterior, como lo prueba el hecho de que se previera
la elaboracién de un Plan Nacional. Asimismo seguia predominando una visién estrecha
del territorio que se contemplaba como algo supeditado a la realidad urbana, como lo
demostraba la clasificacion del suelo que establecia; urbano, urbamzable, no urbanizable y
no urbanizable de especial proteccion (VALENZUELA RUBIO, M. 1988). De esta manera
su aplicacion seria bastante lenta y tardia en las areas rurales y de montafia, sobre todo en
los pequefios municipios que sufrian una escasa capacidad econémica y de gestion
(IZQUIERDO DOBARCO, J.L. 1988).

e) Las politicas de Proteccion de Espacios Naturales v Planificacion Fisica; podian
llevarse a cabo a partir de la ya mencionada LEN.P. de 1975, a la que se sumaba la

también citada reforma de la Ley del Suelo en 1976, que también incorporaba algunas
figuras para este tipo de acciones como los Planes Especiales para la proteccion del Medio
Fisico. En ambas se trataba de adaptar el marco juridico y sus planteamientos a las nuevas
necesidades y demandas del pais, detectandose un intento de sintonizar con las ideas en
boga en Europa en materia ambiental y de ordenacién territorial. Pese a ello sus
limitaciones y carencias permitieron tan solo avances de escasa incidencia en las zonas de

montaifia.

En lo que se refiere a la proteccion de espacios naturales, autores como F. Ortufio
(1985) o E. Martinez de Pison y M. Arenillas (1989), han sefialado como en esta etapa la
red de espacios naturales espafioles era incompleta, poco representativa, e inferior a las
posibilidades geograficas y socioecondmicas que ofrecia el pais. De esta manera aigunos
territorios como los de montafia, que deberian haber estado mas afectados por esta politica,

presentaban sin embargo una infima proporcion de areas protegidas a principios de los 80.

En relacién con lo indicado anteriormente la red de Parques Nacionales tan solo
estaban representadas las areas de caracter Atlantico y Subatlantico, (Covadonga, Ordesa y
Monte Perdido declarados en 1918 y Aigiies Tortes y Lago San Mauricio en 1957) junto a
las Volcanicas y Subtropicales de Canarias (Teide, Caldera de Taburiente, Timanfaya y

Garajonay), quedando sin la figura de méaxima proteccién la montafia Mediterranea e
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Interior. Tan solo algunos Parques Naturales constituyen ejemplos de una proteccion
puntual y escasa (como La Dehesa del Moncayo en el Sistema Ibérico, el Lago de Sanabria
en las alineaciones Galaico-Leonesas, o El Hayedo de Tejera Negra y [a Cuenca Alta del

Manzanares en el Sistema Central).

En resumen, durante esta etapa la intervencion en la montafia estuvo marcada por el
continuismo, con respecto a la etapa anterior. No obstante la problematica de estas zonas
comienza a ser detectada y conocida, aumentando la preocupacion social y politica y
demandindose con insistencia medidas especificas de actuacion ante las carencias €
insuficiencias de las estrategias tradicionales. En este sentido se aprecia un incremento de
la concienciacion sobre la problematica y los valores de la montafia y que se plasmaria en

el propio texto constitucional, lo que tratara de cumplirse sobre todo en la etapa siguiente.

3. La etapa actual; el avance hacia politicas integradas v su diversificacién en
las comunidades auténomas.

Con la aprobacién de la L.AM. en 1982, se abria una nueva etapa en la
intervencion sobre la montafia que se prolongara hasta la actualidad. Con dicha ley, y las
disposiciones que la desarrollan, se reconocia la singularidad de estas areas y su
problematica, iniciandose acciones especificas en linea con las existentes en la CEE. @,
Esta etapa se encuadra en el marco institucional actuai, en el que resultan fundamentales
las comunidades auténomas que fueron asumiendo competencias en la mayoria de las
intervenciones territonales, disefiando al mismo tiempc normas y estrategias de

intervencion en la montafia diferenciadas en cada una de ellas.

En este contexto revistid gran importancia el proceso de armonizaciéon con la
C.EE, en la que el estado espafiol se integré como miembro de pleno derecho en 1986. A

partir de ese afio, se iniciaba la aplicacion de las medidas de Agricultura de Montafia, y la

@9 La Ley 25/1982, de 30 de junio de Agricultura de Montatia. (B.O.E. 10 julio 82), y su desarrollo en el R.
D. 2164/1984 de 31 de octubre que regula la acciébn comin para ¢l desarroflo integral de las zonas de
Agricultura de Montafla y otras zonas equiparables. (B.OE. 6 de diciembre del 84). Vid. también el Real
Decreto 1083 /1.986 de 30 de abril por el que se modifica el apariado dos del articulo segundo del Real
Decreto 2164/84, (B.OE. del ¢ de agosto del 86).
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financiacion de algunas de las politicas sectoriales de la etapa anterior, que irian
evolucionando hacia acciones territoriales més sensibles ¢ integradas. En la década de los
90, en el marco de la reforma de la P.A.C., se llevaron a cabo, por iniciativa europea los
programas LEADER. Estos sin tener caricter especifico para la montafia, marcan un hito
en la intervencion en las areas espafiolas, apostando por una estrategia de desarrollo local

sostenibie.

De los caracteres principales que presentan las distintas lineas de intervencion

aplicadas durante esta etapa damos cuenta a continuacion.

a) La Politica de Agricultura de Montafia, establecida a partir de la L.A M. ha sido
la primera en reconocer concretamente la especificidad de estos territorios, estableciendo
en ellos un régimen especial de intervencion. La delimitacion de estas areas denominadas
Zonas de Agricultura de Montafia (Z.A.M.), se llevo a cabo desde una perspectiva agraria
predominando los criterios fisico-topograficos @”. Los citados criterios no se adaptaban
bien a la compleja y diversa realidad de la montafia espafiola, lo que se traté de resolver a
través de ajustes mediante sendos decretos en los que se definian "las zonas equiparables™
@®) En relacion con ello la delimitacion se hizo de forma escalonada en tres fases

diferentes, que posteriormente fueron homologadas por la CE.E. 7,

Las areas delimitadas suponian practicamente el 40% de la extension del territorio

nacional, afectando a un 38% de sus municipios y solo a una sexta parte de los habitantes

" Los criterios de la L.A.M. afectaban a territorios con los siguientes caracteres: a)El 80% de la superficie
debe encontrarse por encima de [a cota de 1.000 m. b) Debe tener una pendiente media igual o superior al
20%, o una diferencia superior a 400 m. entre sus cotas extremas de su superficie agraria. ¢) Tener vocacién
predominantemente agraria y pese a no alcanzar los valores de altitud y pendiente indicados poseer factores
ue limiten sus producciones agrarias.

“® En el R. D. 2164/1984 se establecia como zonas equiparables aquellas que estando situadas a una altura
superior a los 600 m. en el 80% de su territorio v tengan una pendiente media superior al 10%.
Posteriormente en el R. D. 1083/1986 de 30 de mayo, se sefialaba que las zonas equiparables a las de
montaiia debian combinar una pendiente media igual o superior al 15%, con altitudes superiores a 600 m. en
el 80% del territorio.

@9 galvo contadas excepciones la unidad de base para Ia delimitacién fue el municipio. (GOMEZ BENITO,
C. Y OTROS, 1987, pp.16 y 17). Se establecieron tres delimitaciones por sucesivas Ordenes Ministeriales.
La primera del 6 de marzo de 1985, (B.O.E. 8 de junio, n® 137) La segunda del 9 de junio de 1986 (B.OE. I3
de junio, n° 141) La tercera del 21 de junio de 1987 (B.G.E. 31 de julio, n° 182). Fueron homologadas por Ia
Directiva C.E.E. 466/86, relativa a Ia lista comunitaria, (D.O.CE n® 273 de 24-9-86) modificada por Ia
Diecision 89/366.
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(unos 6.300.000 habs.). De esta manera Espafia era el estado de la U.E. que contaba con
una extension territorial mas importante en zonas de montafia, (LR.A.-M.AP. A, 1990).
Por comunidades autonomas existian grandes desigualdades, asi la comunidad Castellano-
Leonesa es la que tenia una mayor extension, equivalente al 41% de su superficie. Frente a
ella en las regiones septentrionales como Asturias, Cantabria o Pais Vasco las zonas de
montafia equivalian a més del 75% de la superficie regional, aunque en términos absolutos
su extension fuese menor. Téniendo esto en cuenta el desarrollo de esta politica se

articulaba a través de dos lineas principales de actuacion, como son:

1.- Las ayudas especificas de cardcter agrario, entre las que destacan las
Indemnizaciones Compensatorias y las Mejoras a Inversiones Colectivas, en
sintonia con las europeas. Se pusieron en marcha desde la entrada en la CEE.

siendo financiadas en gran medida por el FEOGA~ORIENTACION ©?.

2.- Los programas denominados Programas de Ordenacién y Promocion
de Recursos de Montafia (PROPROM). Se trata de programas de caracter
global que perseguian un desarrollo de estos territorios compatible con la
salvaguarda de sus recursos naturales. Tenian caracter comarcal efectuandose
mediante 1a accidon concertada y coordinada de las distintas administraciones

mediante convenios en lo que se denomina "la Accién Comiin".

Pese a su caracter innovador los PROPROM, presentaban una serie de limitaciones
de partida como eran: 1) Su caracter sectorial y el protagonismo atribuido a los organismos
agrarios. 2) La reducida participacion concedida a los afectados, sOlo representados con la
voz y no con voto en las Comités de Coordinacion de Zona. 3} La dificultad de establecer

acuerdos y coordinacién entre las distintas administraciones y organismos implicados.

Los programas trataron de aplicarse en las distintas comunidades auténomas, si

% Al respecto puede consultarse nuestra publicacién sobre las citadas indemnizaciones, DIEZ MAYORAL,,
D. (1989), v el n® monografico de la Rev. Noticias Agrarias, que incluye legislacion especifica, (LR A.~
MAPA., 1990). Vid. también R. CEE. 2328/9]1 que determinaba y actualizaba las ayudas a zonas
desfavorecidas y de montafia.
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bien en la practica ninguno llegd a ser asumido de forma concertada por las
administraciones estatales, entrando en una "via muerta"”, de dificil solucion. Ante esta
situacién algunos gobiernos autondmicos buscaron diferentes respuestas que pueden
sintetizarse en:

(31)

1) Los que optaron por una politica de montafia propia ', como Catalufia, o

Navarra.

2) Las que adoptaron soluciones originales, aiin dentro de la politica estatal, como
Madrid que establecié un patronato especifico para desarrollar los programas de
forma coordinada, o bien Andalucia cuyas acciones se ligaron a la proteccion de la

naturaleza, mediante Planes Especiales compatibles con acciones de promocion @2,

3) Aquellas que tratan de desarrollar la Ley estatal, aunque sin €] compromiso de la

administracion central, caso de Valencia, Castilla La Mancha, o Astunas.

4) Las que como Castilla-Leon, eligen seguir utilizando politicas sectoriales

tradicionales mas o menos renovadas.
Puede decirse por tanto que la politica de agricultura de montafia ha defraudado
gran parte las expectativas creadas con su formulacion, especialmente en las regiones en

las que apenas se han desarrollado, como en la Castellano-Leonesa.

b) Otras Acciones Agrarias; como las de C.P. han mostrado una clara linea de

continuidad con respecto a la etapa anterior y lo mismo ha ocurnido con [a O.E., que se ha
mantenido hasta principios de la actual década. En general este tipo de acciones ha ido

aumentando su preocupacion por la dimension ambiental. Ademas han sido reforzadas por

1 Vid. para el caso cataldn, el trabajo de PRAT I SOLER, J. (1989} donde se explican algunas claves de la
actuacion de esta comunidad. Para €l caso de Navarm el trabajo de OTAZU AMATRIAIN, B.1. (1989).

®2 La Comunidad de Madrid cred ¢l Patronato de Areas de Montafia, que gestion a varios programas en
diferentes ZAM., (VALENZUELA RUBIO, M. 1992). La politica andaluza s¢ desarrolla a partir de la
creacion de una extensa red de parques naturales compatibles con ¢l fomento de planes de promocién
socigecondmica (RODRIGUEZ MARTINEZ, F. 1992).
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las medidas incluidas en la P.A.C. para la modemizacion y mejora de las estructuras
Agrarias, donde se concede un trato de favor a las areas desfavorecidas y de montaiia. En
Espafia este trato se amplioc ademas durante el lustro 1988-93 con un Programa de Accion

Comiin especifico, dirigido al desarrollo agrario de sus regiones mas deprimidas .

Durante esta etapa las actividades agrarias han sufrido una profunda reconversion
marcada por las medidas de reforma de la P.A.C., afectando desigualmente a la montaiia.
Estas abarcan desde las cuotas lecheras, de gran incidencia en algunas regiones como
Asturias, o la retirada de tierras de la produccion, y la jubilacion anticipada, que apenas
afectaron a areas de montafia como las de Castilla y Leén (BARAJA RODRIGUEZ, E. Y
ALARIO TRIGUEROS, M. 1991).

Ademas se han introducido medidas de reforestacion de tierras excedentarias, y de
fomento a la extensificacion de la produccién, con pagos compensatorios a la agricultura y
primas a la ganaderia extensiva ®*. Todas estas acciones de la P.A.C. han aumentado la
dimensién ambiental y las orientaciones extensivas, destacando las primas y pagos
compensatorios que aseguran las rentas a agricultores y ganaderos, aunque podian crear

una excesiva dependencia.

c¢) La Politica Forestal; en general se aprecia una tendencia a la continuidad, si bien

las competencias pasan a las comunidades autonomas, las cuales concluyeron con las
campafias de repoblaciones masivas y empiezan a reformar su politica, incrementado las
acciones de conservacion y regeneracién de los bosques autoctonos, y las masas
existentes. Se tratan asi de perfilar nuevas politicas forestales propia contando con el
compromiso de todos los afectados, incluido el sector privado. En relacion con esto ultimo

sobresale la elaboracion y puesta en marcha del "Plan Forestal Andaluz”, aprobado por

3 Las ayudas a la mejora de estructuras agrarias s¢ regularon por el R. D. 808/1987, y posteriormente R.D.
1887/91. También hay que tener en cuenta desde 1995 la Ley de Modemizacién de las Explotaciones
Agrarias. La Accién Comin para el desarrollo agrario se establecié R. C.E.E. 1118/88, de 23 de abril, y pudo
continuarse con Programas Opcerativos especificos por regiones dentro del Marco de Apoyo comunitario,
MAC

“9 Vid. los distintos reglamentos citados en el apartado dedicado a las acciones en la Unién Europea,
especialmente para Ayudas a la Agricultura y Primas a la Ganaderia, R. CE.E. 2078/92, y el R. CEE.
2079/92 para ¢l Cese Anticipado de la Actividad Agraria.
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unanimidad en el parlamento de esa comunidad en noviembre de 1989, y en el que

participaron diversas asociaciones, fuerzas sindicales, y poderes locales (C.E.P.A., 1992),

Por otra parte aunque la U.E. no tiene una politica forestal propia, se llevan a cabo
las comentadas acciones forestales relacionadas con la reforma de 1a P.A.C. En el caso por
ejemplo de la montafia Castilla y Leén esta dltima medida presenté un éxito escaso, al

suponer un largo ciclo de ocupacién de la tierra, (BARAJA RODRIGUEZ, E. Y ALARIO
TRIGUEROS, M. 1991).

d) Politicas de Infraestructuras y Servicios; han mantenido una clara linea de

continuidad con los P.P.Q.S. y las C.A E., aunque se llevo a cabo una importante reforma a
partir del afio 90 @ Con ella se tratd de efectuar una adecuacién al nuevo marco
institucional, introduciendo la posibilidad de acceso de los poderes locales a la
financiacion mediante fondos estructurales comunitarios. Se incluyeron ademas de los
instrumentos existentes, los Programas Operativos Locales de caracter sectorial para

determinados servicios y obras.

e) La Ordenacion Territorial; durante esta etapa se aprecia un incremento
generalizado del planeamiento urbanistico. Ademas ha existido en distintas comunidades
autdbnomas un mayor interés por realizar una ordenacion global del territorio, dentro del
marco regional considerando los altos valores medioambientales y patrimoniales de las
zonas de montafia. De ello nos da testimonio el caso de Madrid con sus Directrices de
Ordenacion Territorial, que sin embargo no terminaron de cuajar, con grandes dificultades
para su puesta en marcha (VALENZUELA RUBIO, M. 1993). Mas tardias son las

directrices Castellano-Leonesas todavia en fase de aprobacion.

) La Politica de Espacios Naturales Protegidos; ha experimentado algunos avances
e innovaciones, que se advertian ya en ciertas comunidades autonomas, (ROMERO
GONZALEZ, J. 1988). A nivel estatal se lleva a cabo la elaboracion y aprobacion de la ley

de Conservacion de Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres de 1989, que

“% vid. el R.D. 665/1990 de 25 de Mayo, por ¢l que se regula la cooperacién econémica del Estado a las
inversiones de las Entidades Locales.
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reemplazaba a la L.ENP. de 1975 ®. Se iniciaba asi, a finales de los 80, un nuevo ciclo
en la protecciéon de la naturaleza, intentando superar el tradicional caracter estitico y

excepcionalista de la proteccion.

Para ello se constituyen redes de espacios naturales, representativos del medio
fisico regional en las comunidades autonomas. Estas &reas protegidas deben contar con sus
Planes de Ordenacién de Recursos Naturales (P.O.R.N.) para una correcta distribucion de
los usos del suelo, salvaguardando sus especies y recursos mas valiosos. La gestion se
realiza a través de los Planes Rectores de Uso y Gestion (P.R.U.G.) instrumento concebido
ademas para coordinar todas las intervenciones publicas y privadas en el temritorio. Ademas
se pueden incluir acciones paralelas de promocion y dinamizacion de recursos superadores

de la tradicional dicotomia conservacion-desarrollo.

La aplicacion de estas acciones esta siendo dispar en las distintas autonomias,
pudiendo resefiarse experiencias como la madrilefia, centrada en el Parque Regional de la
Cuenca Alta del Manzanares donde se intenta llevar a cabo una "proteccién activa" de este
espacio, conjugandose con la promocion de ciertas actividades e intervenciones
productivas ®”. También es resefiable la experiencia andaluza, con una importante red de
espacios naturales en la que al mismo tiempo se trata de lograr la puesta en valor de los
recursos de estas zonas de modo controlado ®®. Asimismo en Castilla-Leon se cuenta con
una politica especifica que trata de crear una amplia red de espacios naturales aunque

avanza con cierta lentitud ¢,

B9 Vid la Ley 4/1989 de 27 de marzo, de Conservacién de los Espacios Maturales y de la Flora y Fauna
Silvestres.

“ Vid. la ley del Parque Regional de la Cuenca Alta del Manzanares, P.R.C.AM. (Declarado por la ley
1/1985 de la Comunidad de Madrid) y su Plan Rector de Uso y Gestién, donde junto a una normativa de
proteccion se preve el desarrollo de imtervenciones en infraestructuras, servicios, estructuras agrarias
etc.{Orden de 28 de mayo de 1987 de la Comunidad de Madrid).

3% Con la ley autonémica de 27 de junio de 1989 2/89, se aprobaba el Inventario de Espacios Naturales
Protegidos, declarande una red de espacios que afectan al 17% de la superficie regional. De ella ¢l 87% a
parques naturales de montafia. En esta experiencia el alto coste de los parques ha obligado a privatizar los
servicios (MARTINEZ SALCEDQ, F. 1996).

% En Castilla-Leon 1a red de espacios naturales protegidos se trata de crear a partir de la ley regional 8/
1991, que establece las figuras de Parques Regionales y Naturales, Reservas Naturales, Monumentos
Naturales ¥ Paisajes Protegidos. En la actualidad se lleva a cabo 1a elaboracion de los pertinentes PO.RN,,
algunos de los cuales han concluido, dando lugar paulatinamente a nuevos espacios como el Parque Regional
de Gredos, declarado por Ia Ley 3/1996, o la Reserva natural de Iruelas, Ley 7/1997.
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g) La Politica Turistica; cobra nuevos brios bajo las formulas de un turismo
integrado en el medio, que recibe distintos enfoques y denominaciones, agroturismo,
turismo ecoldgico, turismo verde o turismo rural. Esta actividad resulta cada vez mas
importante para las dreas de montafia ante el declive de las acciones productivistas agrarias
dentro de la P.A.C. En este sentido destacan las intervenciones dirigidas a su fomento y
regulacion, realizadas en las diferentes comunidades autonomas, lo que esta dando lugar a
una red cada vez mas importante de alojamientos, incidiendo especialmente en las areas de

montaiia (40)

h) La Iniciativa Comunitaria LEADER: surgié en el marco de la reforma de los

fondos estructurales, con el objetivo de fomentar el desarrollo rural en las zonas Objetivo 1
y Objetivo 5b. Mediante esta iniciativa se trataba de aplicar en estas &reas un nuevo
modelo de desarrollo rural, basado en el desarrello local, o el autodesarrollo, que tendria
gran incidencia en la montafia. Las ayudas se han concedido a aquellos grupos de accion
local que han presentado programas para este fin. Se han apoyado asi diversas actividades,
alternativas a la agricultura: formacién profesional, turismo rural, pequefias empresas de
artesania y servicios, comercializacion de producciones locales, formandose una red de
grupos desarrollo local. La ejecucion del programa la han realizado los propios grupos
siendo cofinanciados tanto por la U.E., como por el gobierno nacional, el regional, como

por la iniciativa privada.

En 1991 se aprobaron en Espafia cincuenta y dos programas LEADER I, que se
desarrollaron entre 1992 y 1993, siendo Andalucia con nueve programas, Castilla y Ledn
con siete, y Castilla-La Mancha con seis fueron las comunidades donde tuvo mayor
incidencia. En total los fondos comunitarios aportaron 120 millones de Ecus, equivalentes
a 15.600 millones de ptas. aproximadamente, ascendiendo la inversion total a 43.767
millones de ptas., de la que un 51,8% se dedicaron al turismo rural, el 15,7 a pequefias

empresas, artesania y servicios locales, y el 14,7% a la valorizaciéon de la produccion

“9 En este sentido puede consultarse 1a normativa autondémica para el turismo rural de Castilla y Leén. Esta
comienza en 1993 con ¢l Decreto 298/1993 de 2 de Diciembre de 1993 sobre la Ordenacién de alojamientos.
En 1995 se sustituye, con el Decreto 84/1995 de 11 de mayo, desarrollado en la Orden de 27 de octubre del
mismo afio.
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agraria (BELTRAN FERNANDEZ, C. 1994, p. 227).

La experiencia de LEADER 1 ha permitido contrastar en Espafia la validez del
modelo de desarrollo local, consiguiéndose logros importantes, (BELTRAN
FERNANDEZ, C. 1994, pp. 302-303). En funcion de ello se iniciaron en 1995 los
programas LEADER II, con una duracién hasta 1999, y una inversion total prevista de
164.000 millones de ptas. Sus caracteres basicos son la continuidad con el programa
anterior, la innovacion metodologica en los proyectos y la cooperacion transnacional.
Asimismo se incorpora una nueva medida como es el apoyo a la conservacion del medio

natural y el entorno.

Por otra parte en zonas Objetivo 1, no coincidentes con las de la iniciativa
LEADER, se han aplicado los Programas de desarrollo y diversificacién econémica de
las zonas rurales, (P.R.O.D.E.R.) “" que insisten en la via de! desarrolio local global con

similar filosofia que los LEADER vy bastante incidencia en la montafia.

Asi pues la intervencion en la montafia durante la etapa actual se ha caracterizado
por la problematica y frustrante aplicacion de la L.AM.,, las distintas soluciones
autonémicas, y la llegada de los programas LEADER, en los que se plantea un nuevo
modelo de desarrollo rural para estas zonas. Las continuidades con respecto a las practicas
tradicionales, y la gran extension y crisis de estas zonas, son factores que dificuitan el
avance de las intervenciones en nuestro pais. Ello limita las posibilidades de los nuevos
instrumentos y provoca que en conjunto se siga manteniendo cierto retraso con respecto a

los paises europeos ya analizados.

“D Los PRODER. Pueden ser gestionados por organismos o agentes pablicos, ayuntamientos
mancomunidades. Tienen un mayor ambito de actuacién en aspectos como las pequefias infraestructuras,
valorizacidn del patrimonio rural, las inversiones turisticas, las pequefias empresas, revalorizacion y
comercializacién de productos agrarios, desarrollo de ia extensidn agraria, forestal, y de la formacién
profesional, asistencia y apoyo al desarrollo rural, (BELTRAN, C. 1994, p. 307).
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Teniendo en cuenta estas consideraciones en los capitulos siguientes sera abordado
el analisis pormenorizado de las intervenciones publicas mas importantes que se han
desarrollado en un espacio concreto de montafia, el Sistema Central Castellano Leonés,

cuyas caracteristicas s¢ estudian a continuacion.
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