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PRESENTACION Y AGRADECIMIENTOS

La investigaciónque seinicia sobre las Políticasde intervención y dinámicas

territorialesen las áreasdel SistemaCentralde Castillay León sepresentaen tres

tomos,cuyoscontenidosprincipalesseñalanacontinuación

El Tomo¡incluyejunto con la introduccióngeneral,unaprimerapartededicadaal

marcoteórico y conceptual.La segundapartese dedicaa investigar la evolución de las

políticasparalas áreasde montañaen variosestadose institucioneseuropeas,y tambiénen

España. Por último, una tercera parte incluye la delimitación y presentaciónde los

principalesrasgosgeográficosdel territorio objetode estudio.

El Tomo II se centra en analizarla incidencia de las principalesintervenciones

políticasdesarrolladasen el ámbitode estudiodesdelos años 50 y 60.

Por último el Tomo III contieneen primer lugarun capítulodedicadoa analizarla

incidencia de las accionesde desarrollolocal, concretamentela de la Iniciativa Europea

Leader 1. En segundolugar, se aborda el estudio de las dinámicasterritoriales de las

distintascomarcas,durantelas últimas décadas,en relacióncon las políticas aplicadasen

ellas. Así mismo seestableceuna tipología de áreascon algunasdirectricesparafinuras

intervenciones.El volumen frnaliza con las conclusionesgenerales,junto a los anexos,

frentes,normativa,bibliografia e indicesespecíficos.
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personas.Por ello, al realizaresta presentación,deseoagradecersinceramentela valiosa
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INTRODUCCION GENERAL



Las áreasde montañajuegan un papel de primer orden en la organizacióny

dinámicadel espaciogeográfico.Estehechoresultaespecialmentesignificativo en España,

paísmás montañosode EuropaOccidental,despuésde Suiza, y en regionescomo la de

Castillay León, que es¡a comunidadautónomaen la que presentanunamayor extensión.

Se trata de territorios de gran personalidadfisica y natural, ademásde socio-culturaly

productivaque cumplenunafunción destacadaen nuestracalidad de vida, constituyendo

también espaciosde gran valor ambiental, codiciados para una explotación y un

aprovechamiento,queen ocasionesresultaabusivoy esquilmante.

En relacióncon lo anteriorlas áreasde montañasonademásrealidadescomplejas

congrandiversidaden sus condicionesecológicas,a las que sehanadaptadosecularmente

los grupos humanos,desarrollandohistóricamenteoriginales fórmulas de organización

económicay gestiónespacial.Estaadaptaciónha dadolugara espaciossocialesen los que

se configuran originales modelos territoriales, marcadospor frágiles e inestables

equilibriosentrela sociedady el medio.

En Españadesdelos añoscincuentalos procesosde desarrollourbanoe industrial,

y la incorporaciónde la montañaa los flujos demográficos,económicosy financieros

generales,han propiciado la quiebra y la desarticulaciónprogresiva de los distintos

modelosterritorialesconformadosa lo largode siglos. La montañaespañolaha entradoasí

en una nueva dinámica de crisis marcadabásicamentepor procesosde éxodo de la

población,abandonode espaciosagrarios,fuertereconversiónde los sectoresproductivos.

A estohay que añadirla irrupciónde actividadesde procedenciaurbanacomo la segunda

residencia,las estacionesinvernales,las áreasde recreoen la naturalezao el turismorural.

Todo ello haprovocadoquevayanconsolidándoseen estasáreasformasde organización

territorial y económicamuy distintasa los tradicionales.Como consecuenciade todo ello

seproducengravesconflictosy problemáticas,deteriorosirreversiblesen los ecosistemasy

el patrimonio cultural, despoblamiento,envejecimientode la población, marginalidad

social,etc.

Es en el contexto de esa dinámica reciente adquierengran significado las

Intervencionespolíticasllevadasa cabo,constituyéndosecomo elementosmodeladoresde
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la evolución de las distintas áreasy de su modelo de organización.En estesentidoel

desarrollode las intervencionesen la montañaespañola,hamostradoun importanteretraso

con respectoalos distintospaisesde nuestroentornopuesno ha tenido carácterespecífico

hastala aprobaciónde la Ley de Agricultura de Montañade 1982, lo que evidenciauna

tardíaconcienciaciónsobrelos problemasde estasáreas.

De esta manera, la intervención en las áreasmontañosashispanasha estado

dominada por diversas políticas sectoriales,destacandolas repoblacionesy acciones

forestales,las de mejoraestructurasagrarias,o las de infraestructurasy serviciosbásicos,

entreotras. Esta aunquecon algunastransformaciones,se prolonganhastala etapamás

reciente, en el marco de las comunidadesautónomasy la integración en la U.E.,

constituyendounalargaexperienciaque convieneteneren cuentaparano reiterarerrores.

En la etapaactual,la intervenciónen la montaña,adquiereuna nuevadimensiónante la

reformade las políticastradicionalesy el ensayode nuevasestrategiasque efectúanlas

comunidadesautónomasen el marcola Unión Europea.Cobranasi interésy se convienen

en temasde debateaspectostalescomo: el impactode la reformade la Política Agraria

Comunitaria, los resultadosy la viabilidad de estrategiasnovedosascomo la protección

activaa los espaciosy recursosnaturales,o el desarrollo local mediantelos programas

Leader,etc.

Todas las políticas desarrolladasen la montaña, puedenconsiderarsecomo un

factor que ha tenido y estáteniendo,un pesodestacadoen su dinámicaterritorial, la

reorganizaciónespacialque tiene lugar, sus problemáticasy conflictos. De esta forma

profundizar en su conocimientopuede resultarde gran interés tanto para explicar su

realidad actual, como para orientar las intervencionesactualesy de futuro hacia un

desarrolloarmónicoy ordenado.

Las apreciacionesanteriores aconsejanreforzar estudios e investigacionesque

haganhincapiéen la comprensióntanto de los mecanismosde intervencióncomo de sus

efectosterritoriales.Estatarearequiereentenderla montañadesdeperspectivasglobalesy

flexiblesque integrentantosu realidadfisica como la socioeconómicay política en todasu

complejidad dinámica.En este sentido los recientesenfoquesintegradoresde carácter
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geográfico, pueden resultar válidos aportando una nueva visión del territorio y su

organización,que hagaposible clarificar las claves de su dinámica y el papel de las

accionespolíticas.

En relacióncon los anterioresplanteamientosla investigaciónque comienzatiene

como finalidad principal el análisis de las políticas territoriales y su incidencia en la

dinámica de las áreasde montañapertenecientesal SistemaCentralCastellano-Leonés,

durantela etapaquevade 1950a1997.

El marcoterritorial elegidoseconsiderarepresentativode los espaciosmontañosos

del interior peninsular,de su dinámica y de las intervencionesdesarrolladasen ellas.
2

Presentaconunasuperficiede másde 11.900Km y unapoblaciónque en 1996 superaba

los 250.000habitantes,albergandounagrandiversidaddeáreas,desdela Sierrade Ayllón

ala de Gatapasandopor las de Guadarrama,Gredos,Béjar,o la Sierrade Francia.Además

estosespaciosmuestranunanotabletradiciónde investigacionesgeográficasy otrasafines,

geológicas,botánicas,históricas,etc.,en susdistintasáreaspudiendopesea su dispersión

resultarútiles como punto de partida para los fines propuestos.Asimismo en todo el

conjunto territorial se hanaplicadouna extensagamade políticasterritoriales,desdelas

mástradicionalesa las másactuales,quesin dudahan influido en las distintasformascon

las quehanevolucionado.

Por otra partela extensióndel citado territorio, permiteobtenervisionesampliasy

de conjunto, con lo que podrán paliarse previsibles vacíos o faltas de información

puntuales.Hay teneren cuentaque la adopciónde estetipo de escalas,resultaademásde

gran valor a la hora de perfilar políticas de actuación en la montaña. A partir de los

planteamientosexpuestos,de una forma flexible los objetivos de la investigación se

concretaríanen los siguientes:

1.- Clarificar y mostrar las relacionesentre las metodologíasde intervención

territorial y las de análisisgeográfico.

2.- Reflexionarsobre las principalesnocionesy conceptosde áreasde montaña,
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centrándonosen los de caráctergeográficoglobal y en los relacionadosconla intervención

política.

3.- Estudiary sistematizarlas clavesde los modelosde intervenciónen la montaña

y suevolución,tantoen Españacomo de algunospaíseseinstitucioneseuropeas.

4.- Analizar los caracteresde las políticasterritorialesmásrepresentativasaplicadas

en las áreasdel S. CentralCastellano-Leonésdesdelos años50, evaluandosuincidenciaen

las distintasáreas.

5.- Comprendery explicar las principalesdinámicasque han tenido lugar en las

distintas áreas de estudio, poniéndolas en relación con las intervencionespolíticas

aplicadasen ellas.

6.- Establecerunatipologíade espacioscomarcalesen funciónde los modelosde la

dinámica global que han tenido lugar en el territorio. Caracterizaren cada caso los

elementosbásicosdesu organizacióny prob]emáticaactual,proponiendoalgunaslineasde

actuaciónparatratarde resolverla.

La granamplitudde los objetivosy las temáticas,aconsejaen primer lugar teneren

cuentalos trabajosya realizados,y en segundoadoptaren la investigaciónperspectivas

flexibles, abiertas,e integradorasen las que puedentener mayor interés las visionesde

conjunto y las interrelacionesentre las diferentes temáticas que la profundización

específicaen los distintos aspectos.Teniendoestoen cuentapara alcanzarlos objetivos

marcadosel trabajosedesarrollaprogresivamenteen las cincopartesen las queseagrupan

los distintoscapítulosen los quese estructurala investigacióny quesonlos siguientes:

La primera partetieneun carácterpredominantementeconceptualy metodológica,

basadaen la revisióny la puestaal día tanto de los conceptoscomo de los métodosde

estudio y procedimientosde intervención en las áreasde montaña. Se estableceasi un

marcoquesirva de apoyoal restode la investigación.
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La segundaparte al estudio se dedica a analizar la evolución de las distintas

estrategiasy de los modelosde intervencióndesarrolladostanto en la montañaeuropea,

como en la española. Se trata así conectarla temáticaa investigar en el contexto

sociopolítico,y económicointernacionalen el queestáteniendolugar, profundizándoseen

el conocimientocomparadode algunasde las experienciasy trayectoriasmásnotables.

La parteterceraconsisteen unapresentaciónbásicade los principalescaracteresla

organizaciónnaturaly de laevoluciónhistóricadel territorio objetode estudiocon carácter

de síntesis.Esta labor sirve de punto de partidade la partecuartaque tiene un carácter

mucho más analítico y ocuparála partecentral de la investigación,consistenteen el

análisis y la evaluaciónde las principales intervencionesdesarrolladasen el mismo,

valorandosu influenciaen la dinámicaterritorial y sustransformaciones.

La investigaciónsecierraconunaquinta partequesecaracterizapor suorientación

másinterpretativay aplicada.Así en primer términose procedena interpretarlas clavesde

la dinámicarecientede las distintas comarcas,teniendoen cuentala influencia de las

políticasterritorialesdesarrolladas.En segundotérmino,se procedearealizarunatipología

de espaciosen función,de los caracteresde su evoluciónen relaciónconlas intervenciones

realizadasy de su organizacióny lógica actual. En cadacaso se desarrollanlos aspectos

señalados,concluyéndosecon la propuestade algunas lineas maestraspara futuras

actuaciones,paracontribuir al desarrollo,global, armónicoy sostenidode las áreas.
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Unavez expuestoslos planteamientosgeneralesquevan aguiar la investigaciónse

dedicaestaprimera parte,a una reflexión teórico-metodológicade carácteramplio. En

ella desdeuna perspectivaflexible y plural se lleva a cabo una aproximacióna los

principales aspectos temáticos y postulados epistemológicos, conceptuales y

metodológicosen los quese apoyael trabajo.Deestaformaestapartese estructuraen las

siguientespartes:

Se dedicaa enmarcary conectarlos ejes temáticosde la investigacióncon

algunosde los postuladosde ladisciplinageográficay su evoluciónhistórica.Hechoesto

serán presentadoslos enfoquesy lineasde investigaciónen las que se basaránuestro

trabajo.Aspectosque setrataránen el epigrafe,La Geografiay la intervenciónterritorial.

2.- Se revisa la evolución de los conceptosde “Montaña”, insistiendo en su

evolución desde las épocasprecientificas al momento actual. Con ello se tratan de

clarificar ciertas nocionesy términos que presentanun significado ambiguo y tienen

conexióncon los aspectosa investigar.

3,- Porúltimo seanalizael estadodel conocimientoactual de nuestro ámbito de

estudio,desdeuna perspectivaglobal y evolutiva. Se intenta con ello llevar a cabo una

puestaal díade la cuestiónque nospermitaabordarnuestrotrabajode maneraadecuaday

consistente.

En definitiva serealizaun esfuerzoreflexivo que se centrapor una parte en la

revisiónde los enfoquesteóricosy metodológicosenlos que sebasarála investigación,por

otra en una clarificación conceptualy de la terminología que en ella se empleará.

Asimismo se efectúaunaaproximaciónal estadodel conocimientode nuestroámbito de

estudio,comopuntode partida.
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CAPITULO 7. LA GEOGRAFIA Y LA INTERVENCION TERRITORIAL

El espaciogeográficoorganizadopor una sociedady gobernadopor sus poderes

públicos constituye un territorio, en el que el grupo humano proyecta sus distintas

estructurasy dimensiones.En este sentido, la dimensiónpolítica constituyeuno de los

componentesprincipalesde eseterritorio, expresándoseatravésde intervencionespúblicas

que tienen lugar en el mismo, constituyendouna de las claves modeladorasde su

funcionamientoy evolución.

La geografia,disciplina que tiene como principal objeto de estudioy análisisdel

“espaciogeográfico” (1), y por tanto de esarealidadterritorial, no puedeprescindirde esa

dimensiónpolítica. Pareceasí necesarioanalizar las distintas intervencionespúblicas

desarrolladas,clarificar las razonesque han guiado su puestaen marchay sus efectos

espacialesque generan. Dicho análisis permite comprender el funcionamiento del

territorio, pero también puedecontribuir a mejorar estas accionesy sus procesosde

planificación y aplicación al espacio,contribuyendoasí a dar respuestaa las distintas

demandassociales.

En las siguientespáginasson analizadoslos aspectosreseñados,insistiendoen los

caracteresde la intervenciónpública, en su influenciasobreel territorio, y en el papel que

puededesempeñarlageografiaen su conocimientoy mejora.

1. Territorio. IntervenciónPolíticay Geo2rafia

.

El territorio puedeserentendidocomoun sistemacomplejo,en el quede unaforma

dinámicaserelacionanbásicamentecomponentesde carácternatural,social, económicoy

político, (Vid. Gráfico N0 1). Estepresentaun caráctermuy diversificado,y con distintas

manifestaciones,en función tanto de los caracteresdel medio fisico, como de la sociedad

quelo ocupa,y de su organizacióneconómica,política,etc.

(1) Desdeuna perspectivaampliael “espaciogeográfico” ha sido defmidocomo el accesibleal hombre,
usadopor la humanidadpara su existencia»(DOLLEUS, 0. 1982) autor que atribuye estadefinición al
geógrafoJ. GOTIMAN.
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GRAF?ICO N0 1; EsquemaGráfico del territorio como sistemacomplejo y sus diversos

elementos.

Formo

y
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En estesentido, en los paísesde EuropaOccidental los componentespolíticos

revistengranimportanciaa la horade explicarel territorio puestoquelos poderespúblicos

han cobrado un papelrelevantecomo agenteorganizadorde sus estructuras,al menos

desdeel final de la SegundaGuerraMundial, (MENDEZ, R. 1986, p. 339).Deestamanera

han promovidointervencionescrecientes,que directao indirectamentehan influido en la

organizacióndel espacio,pudiendomodificarsurealidad.Estaspuedenclasificarseen tres

tipos comoson:

- Directas,en la provisión de bienesy servicios.

- Indirectas,incentivandoo ayudandocon subsidios,subvenciones,etc.

- Reguladoras,fijando reglaso normasde actuación.

Los caracteresy orientacionesde estasintervencionesdependende un sistemade

valoresque representasu dimensiónideológica.Estavaria sustancialmenteen función

del contexto político, socioeconómíco,y cultural, haciéndosepatentela necesidadde

estudiarlas razonesque las guiaban,los caracteresde las distintasaccionesy sus efectos

En los países de nuestro entorno las accionespúblicas sobre el territorio han ido

evolucionandohistóricamente,hastaadquiriren las últimas décadasuna grancomplejidad

en relacióncon las actuacionesprivadas.Así puedeapreciarseel siguienteproceso.

L- Provisiónprivadade bienesy servicios.

2.- Apariciónde monopolios,problemáticasterritorialesy deseconomias.

3.- Prestaciónpúblicade serviciosy subvenciónde aspectospocorentablesparael

sectorprivado,transportes,vivienda,etc.,especialmenteen ciertasactividadeso espacios.

4.- Apariciónde “preciospolíticos,(no fijadosporel mercado)

5.- Actuación pública generalizadaen la mayoría de los bienes y servicios

territoriales.

Estasintervencionescobrangran significado hastaafectara múltiples esferasde

actividad,comoson: Laprovisiónde infraestructuras,equipamientosy dotacionessociales,

(sanidad,educación,vivienda, etc.). La regulacióny el control de los usos del suelo,

(limitando los efectos negativosde la iniciativa privada). La actuación en sectores
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económicos,mercados,áreascon desequilibrios,etc.

Se ha de teneren cuenta,que el marco institucionalen el que sedesarrollansuele

tener un carácter múltiple y diverso, que puede actuar de forma coordinada o bien

dispersa. Así en los distintos estadosproliferan multitud de organismoscon objetivos

específicosy competenciasen la practicaterritorial y medio-ambiental(LACOSTE, Y.

1976). En este sentido en gran parte de los países europeoscomo Españatienen

competenciaspara actuaren el territorio organismosde carácterlocal, regional, estatal,o

supraestatalcomo los de la Unión Europea,lo que requeriráun notable esfuerzode

coordinacióny cooperación.

Además si las actuacionescomentadasse realizan de forma espontanea,

improvisadao aleatoria,puedendesencadenarmúltiples desequilibrios,y conflictos en el

territorio, tanto de caráctersocioeconómicocomo ecológicoy político. Paraevitar estas

situacionesla intervención debe concebirsecon un enfoque que tenga en cuenta la

diversidady las interrelacionesentresus distintoscomponentes.Surgedeestamanerala

necesidadde planificar previamente las decisionesde actuación, con vistas a la

consecucióncoherentey eficazde los objetivosmarcados.En estesentido,ya a principios

de los 60, advertía el profesorJ. M. CasasTorres (1964, p. 14): “Nos gusteo no, la

planificación económica y social, o como queramos llamarlo -programación,

ordenación,etc.,es una necesidadde nuestra hora”.

En lassociedadesdesarrolladascomolas de EuropaOccidental,trasvariasdécadas

de aplicación de políticas, en las que ha prevalecido como objetivo principal el

crecimiento económico,se han incrementadolas accionesplanificadastendentesa

corregir las problemáticasy los desequilibriosespacialesy ambientalesgenerados.Para

conseguirestosfines,cualquierintervenciónterritorial deberáseguirun procesoflexibleen

el quesecontemplenlas siguientesfases:

1.- La base de cualquier intervención deberíaser la identificación de

problemas, realizadaen función de un sistemadevalores,el cual puedehacerse

explicito porejemplo,en leyes,programaselectorales,etc.,o bienocultarsebajo
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diferentesformas, lo que caracterizanormalmentea los poderestecnocráticos.

Con frecuencia la división sectorial de la administración, provoca que

predominenanálisis de carácterfragmentarioque conducena actuacionesque

puedenprovocarconflictos o efectosno deseados.Por ello cualquieractuación,

deberáconllevarun análisisdesdeunaperspectivaglobal.

2.- De la inadecuaciónentre las situacionesrealesy los valores surge la

identificaciónde “áreasproblema’,por ej. las áreasde montañaen situaciónde

crisis socioeconómica.A esta le sigue la definición de objetivos y camposde

acción, para conseguirun cambioen la situaciónespecíficade un territorio. Se

instrumentalizaránasí distintaspolíticas,que puedenaplicarsea travésde normas,

programas,planes,etc. Estaspuedenaplicarsesobreel territorio como globalidad,

o bien sobre algunos de sus componentes, como los fisico-ecológicos,

“Planificación Física”, o sobresus estructurassocíoeconómicas“Planificación

Socioeconó,nica”,pudiendoactuarseen ambasa la vez con carácterglobal y

coordinado.

3.- Dichaspolíticas se realizande unaforma estratégicaparaconseguirla

mayor eficacia en función de prioridades,con frecuenciarelacionadascon las

demandasy necesidadessociales.Convieneteneren cuentapor ello la diversidad

territorial y su complejidad actual, así espacialmentese ha ido pasandode

accionesconcebidaspara las áreasde todo el país “Políticas Horizontaleso

Uniformes”, a accionesespecificasy diferenciadaspara cada problemática

espacial,“PolíticasDiferenciadaso Especificas”como las de intervenciónen la

montaña. Por otra parte conviene actuar no sólo sobre las estructuras,sino

tambiénsobrelos procesos,buscandorelacionescausa-efecto.

4.- La participaciónactivade los agentessocialesy políticosqueactúanen

el territorio constituye un elementofundamentalen la intervención.Esta debe

orientarseal logro de acuerdosbásicosdeuna formaracionaly realistasobrelas

accionesadesarrollar.En estesentidoel procedimientodebeserde abajo-arribalo

que permitirá identificar y resolver los posiblesconflictos a la menor escala
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posible.Asimismoconvieneactuarde arriba-abajoparaunadistribuciónadecuada

de los recursos.

5.- Resulta imprescindiblerealizaruna gestión ajustaday evaluarsus

efectos, analizandolos posibles errores. Todo ello con el fin de eliminar

consecuenciasno deseadas,y conseguirunamayorcoherenciay efectividad.

Quedaclaroque a lahora deintervenir y buscarsolucionesa las problemáticasdel

territorio se requieraprofundizaren suanálisisy comprensiónglobal, en sus limitaciones

y potencialidadesrealizandocomo sugiereM. Valenzuela(1988, p. 14) “un esfuerzo

delimitadordeáreastipo con lasmejoresherramientasanalíticasposibles,comopaso

previoa la puestaenmarchadecualquierformadeplanificación”

La geografiaal disponertanto de perspectivas,como de metodologíasespaciales,

capacesde proporcionarmayor nivel de análisisque la suma de las visionessectoriales

puederealizarunacontribuciónimportantea estetipo de acciones.En estesentido,según

el citadoautor: “no esposiblehacerpolítica territorial sin un eficazesfuerzoanalítico

previo, que desemboqueen la definición y delimitación de las escalasespacialesmás

idóneasparala intervencióni (VALENZUELA RUBIO, M. 1988, p. 20).

Pareceevidenteportanto, la relaciónde la geograflay el análisis espacialcon las

prácticasde intervenciónterritorial. En relación con estasprácticascobra relevancia la

Ordenacióndel Territorio, quedesdelos años60 sehaconsolidadoporun lado comoun

instrumentopolítico-normativoy porotro sabercientíficoutilitario, pluridisciplinary

estratégico.Constituyeademásun marco de referenciaa teneren cuenta en cualquier

intervenciónterritorial. Sesustentaen los postuladosteóricose instrumentalesde distintas

disciplinascientíficaso técnicascomo la economíay la cienciaregional,la sociologíay la

ecologíasocial,o la geografiaentreotras. Si bien como consecuenciade ello semuestran

en continuarevisión,y puedenserpresentadasdesdeenfoquesmuy plurales,(DE TERAN

TROYANO, F. 1982).
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La trayectoriade la Ordenacióndel territorio ha presentadonotablesaltibajosy no

ha estadoexentade criticas, y pesea ello este saberesel encargadode aportarsoluciones

a las problemáticasterritoriales desde la racionalidadcientífico-técnica.De estamanera

partiendode un análisisde la realidady la lógica espacialdiseñanmedidasde intervención

política a distintas escalasintegradasentre si. Se trata así de conseguiruna utilización

racional del medio y sus recursos,reduciendoademáslas desigualdadesexistentes en el

accesoa bienesy serviciosde aquellascomunidadesquehabitanen las diferentesáreasdel

mismo (RIDRTJEJO,J.A. ¡983,p. 97) (2)~

Enrelacióncon lo señaladoesprecisoresaltarlas relacionesexistentesquepresenta

con la Geografia,puesto que en primer lugar como señaló E. Murcia (1978, p. 35)

“coinciden en un objetocomúnde estudioel espacioterrestre”,si bien lo estudiancon

finalidadesy ópticasdiferentes.Por otra partemientrasotrascienciasy disciplinas sólo

contemplanel espaciocomo una referencia o variable más en sus explicaciones, la

geograflapuedeaportaruna visión global de la realidadespacial,de su lógica y de su

problemática.Además dentro de esta perspectivaespecial puede resaltarseel especial

hincapiéque haceen el estudiode las relacionesentrecadasociedady su medio natural,

aspectosque adquierenun gran interés en la etapa actual marcadapor una intensa

problemáticamedioambientaly ecológicade dificil resolución.

Partiendo de ello parece que la disciplina geográfica debería contribuir

progresivamentea intervenir eficazmentesobreel espacioterrestrey en definitiva a la

mejorade la ordenacióndel territorio, tanto en su vertienteteórico-científica,como en la

práctica-normativa.Así resultaríanecesariodefinir y poneral díaenfoquesy metodologías

que resultenoperativastanto paracontribuir a un conocimientoajustadode la realidad,

como para aportary gestionar, solucionesoperativasy eficaces. De esta manera no

conviene olvidar que durantebuenaparte de estesiglo XX, la geografia ha sido una

disciplina predominantementeacadémica y científica, con una trayectoria muy

desvinculada,salvo escasasexcepciones,de las intervencionesy la ordenación del

(2) SegúnD. G6mczOrea, (1985, p. 40), aunqueno existeuna definición universalmenteaceptada,en los
últimos años“parece haber acuerdo enque la ordenación del territorio suponeun tipo de planificación
que intqra la planificación económicay la física a travésde un enfoqueinterdisciplinario”.
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territorio, (LACOSTE,Y. 1976).

Estos hechos pueden apreciarseen España,tanto a nivel práctico, donde la

actividad de los geógrafosha sido más bien reducida hastafechas recientes,como de

investigación,donde han predominadoenfoquesde tipo analítico y contemplativoque

apenastomabanen consideraciónlos aspectospolíticos y los conflictos de la realidad,

(TROITINO, MA. 1984).Asimismo ha mostradocon frecuenciauna actitudapolíticay

neutraen áreasde una malentendidaobjetividad y cientificidad, lo que ha supuestoen

palabrasde MA. Troitiño (1986, p. 213) “olvido territorial”, poco comprensible,que

demuestrauna escasareflexión sobre ¡a razón de ser y la trayectoriahistórica de la

geografia.

Sólo en las últimas décadasestasactitudesde los geógrafosestáncomenzandoa

cambiar paulatinamente,especialmentea través de distintos intentos de redefinir

epistemológicay metodológicamentela disciplina. Se tratadeunosintentosmotivadospor

el deseo de demostraruna mayorutilidad práctica, y de dar respuestaa su función y

compromisosocial.Comienzaasí desdelos 60 acobrarimpulsola dimensiónaplicadade

la geografia, lo que conlíeva la aproximación de sus enfoquesa la ordenación del

territorio, conectandolas basesteóricascon la relevanciaprácticaal orientarsecadavez

mása la intervenciónen los problemasterritoriales.Así en el contextode los diferentes

cambiosy rupturasque desdeesadécadase han sucedidoen los enfoquesy metodologías

de la geografia internacional, se irá conformando un importante corpus teórico-

metodológicoqueincidiráen la perspectivaligadaa laprácticaterritorial.

Teniendoen cuentalo señalado,seconsideradegraninterésefectuarunareflexión

sobre la trayectoria histórica seguida por la geografia, en sus vinculacionescon la

intervenciónen el territorio, con el fin de clarificar la evoluciónde susrelacionesy poner

de manifiestosu situaciónactual,resaltandoalgunosde susenfoquesmásimportantes.
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2. La evoluciónde las relacionesentre el sabergeográficoy la intervención territorial

:

de la Geografía Precientifica a los enfoquesactuales

.

En la larga trayectoria, tanto del saber geográfico, como de la profesión de

geógrafo,es destacablela continua contraposiciónentre dos corrientes, o formas de

entendery concebirese saber,esto es el dualismo entreuna GeografíaCultural y una

GeografíaUtilitaria, (CASAS TORRES,J. M. 1964,p. 6). Esto es entreunaorientación

cuyo fin último esel conocimientode la realidadsin ningunafinalidad particular,másque

el saberporel saber,y otra cuyo propósitoconsisteen reunir elementosde conocimiento

del mundo parafacilitar operacionese intervencionesen cualquierpartede este,es decir

concarácterde aplicaciónpráctica.

2. 1. De los inicios práctico-utilitariosa la consolidaciónde la Geo2raflaCientífica

y Académica

.

Un breverastreopor la historiadel sabergeográficodesdela edadantiguaal siglo

XIX, ha puestode manifiestoque este saberse ha configuradoen buenapartecon un

carácteraplicado y utilitario, y con una fuerte componenteestratégicay política. Este

carácterse apreciaya en la labor de figuras de la antigaedadclásicacon hombrescomo

Herodoto, Estrabóny Plinio el Viejo, cuya tradición fue seguida por los árabes,

destacandoentreestoslas aportacionesde “El Idrisi” en el siglo XII. (VilLA VALENTI,

J. 1989,pp.15y 32)(3)~

Durantelos siglos XIII y XIV, destacóla laborcartográfica,útil paralanavegación

que seconocecon elnombrede “Portulanos”,(CASASTORRES,J.M. 1964, p. 6). Estas

laboresse vieron continuadassobretodo duranteel XV por aportacionesclave en los

viajesy descubrimientostransoceánicos.Tambiénporsuorientaciónpolítica, económica

y militar destacaronlos interrogatoriosde “Las relacionesde los pueblosde Españade

FelipeII”, por los geógrafos,(cosmógrafosy cronistas)de la cortedel monarcacitado, y

(3)3~ VIII Valentí recogeestasfrasesde la siguientetraduccióncastellanadc El Iddsi: ABER-ABDALLA-
MOHAMED-EDRISI: DescripcióndeEsnña(Obradel siglo Xli). Imp. Depósitode Guerra,Madiid, 1901.
(VILA VALENTI, 1. (1989)op. ciÉ. pág.60).
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los trabajosdel holandésVarenio,duranteel siglo XVII (4>~

Desdeestatrayectoriaseobservabaal espaciogeográficocomo un territorio objeto

de intervencióny organizaciónpolítica. Ademáscartografíay geografíaconstituíanun

todo lo que le confiereconunaorientación “eminentementetécnica” (TROITI O M.A.

1986, p. 214). Ello puedeapreciarseen el siglo XVIII enobrascomo la de Vaubanque

contribuyó decisivamentecon sus trabajos a la colonización francesa del Canadá.

(LACOSTE, Y. 1977, p. 14). Tambiénen la de los ingenierosmilitares españolesen

materiade infraestructurasy obraspúblicas(CAPEL H. Y OTROS, 1983). Porotraparte

se efectuaron gran cantidad de trabajos orientadosconocer de forma ajustada las

característicasdel territorio estatalcon fines prácticosy operativos(5>,destacandola obra

TomásLópez,jefe del “GabineteGeográficode CarlosIII”, (1795).(CAPEL, H. 1981

y 1982).

El geógrafoera un profesionalactivo, viajero y conocedordirecto de la realidad

territorial. A menudotrabajabaal serviciode los poderespúblicos,militareso económicos,

en una labor que Y. Lacoste (1977) ha denominado “Geografía de los Estados

Mayores”.En estalínea se situabanenel XIX, algunasaportacionescomo los trabajosde

P. Madoz con su “Diccionario GeográficoEstadísticode Españay sus posesionesde

Ultramar”, y de F. Coello (1822-1898)autor de importantescartografiasprovincialesy

mapasurbanos.Asimismo, en el contexto de la expansióncolonial europea,puede

mencionarsela labor de las SociedadesGeográficas,presentesen nuestropaís con La

RealSociedadGeográficadeMadrid fUndadaen 1876,(VILA VALENTI, J.,Pp.63-84).

La secularorientaciónestratégicay política del razonamientogeográficose vio

cortadadesdemediadosdel siglo XIX, al afianzarseestesabercomo “ciencia positiva” y

llevarsea cabo su institucionalizaciónacadémicay educativaen los principalespaíses

<4> MA. Troitiño (1986) remite a la obra citadapor esteautor:VARENIO, B.: GeografiaGeneral,Ed. y
estudiopreliminardeH. Capel.Barcelona:Ecl Universidad,1974, 144 págs.(p. 89).
(5> Destacanpor suimportancia:los Censosde Aranda,(1768),de Floridablanca(1787),y el Catastrode
Ensenada,realizadosduranteel reinadode Carlos III. Pesea no ser obrasrealizadasestrictamentepor
geógrafos,si representanimportantesavancesen los métodosy técnicasparala recopilacióndeinformación
sobreel territorionacional,suadministracióny gobierno.(VILA VALENTI, J. 1989,pp. 38-62).
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europeos.En el casode Españael hechotuvo lugara partirde 1857conla aprobaciónde la

“Ley Moyano” (CAPEL, H. Y OTROS, 1985).En estecontextola geogratiapasaa tener

una clara función ideológica-docente,y cultural, cuyo objetivo básicoestransmitir unos

conocimientosaampliascapasde la sociedad,formandoparaello en los nivelessuperiores

a profesores.

En el terreno universitario aparecióasí la tendenciade la investigaciónpura,

desligadade la actuaciónsobreel territorio, en la que setratabade conseguirunateórica

objetividad,necesariaparaconsolidarla disciplinacomo“científica”. Ya desdelos afios

20, lageografiaalemanaal inspirardoctrinasgeopolíticastotalitariasy expansivas,dejaba

de considerarseasí, siendo esta una de las causasprincipales que influyeron en el

desprestigioy la desconsideraciónde la linea prácticautilitaria, vinculadaal poderpolítico.

(LACOSTE,Y, 1977,Pp. 8, 9, 43).

La orientaciónacadémicay científica,en la queprevaleciandiversosenfoquesde

caráctercontemplativoy analítico, pasabadefinitivamentea ser la hegemónica.Salvo

escasasexcepcionesestaforma de concebiry hacergeografia,pocovinculadaa la tomade

decisionesen el territorio, predominóclaramentehastalos años60, manteniéndosevigente

en muchosaspectos,prácticamentebasta]a épocaactual.

2.2. El surgimientodelos nuevosplanteamientosaplicados

.

Los primerostrabajosgeográficosen los que se advieneun resurgimientode la

lineapráctica-utilitarialigada a la intervenciónterritorial, tienenlugarentrelos años30 y

los 60. Tuvieron lugar en un contexto de reorganizaciónsocioeconómicay territorial

marcadopor los efectosde la Crisis de 1929 y sobretodo de la SegundaGuerraMundial
(6> En ellos participarondecisivamentealgunos geógrafos,profesoresuniversitariosla

(6> Entreestosnuevosenfoquesaplicadospuededestacarseademásel del C.S.LR.O.,siglascorrespondena
un organismode investigacióngeográficaaplicada,la CommonwealthScientiflcandIndustrialResearcb
Organization,cuya labor seremontaa la última guerramundial en paisesde influencia inglesa como
Australia.En estepusoenmarchauna sencillametodologíadeanálisisintegradodelpaisaje,conocidacomo
“Lcvantamiento de Tiaras” muy útil y efectivapara el conocimientoterritorial del medio fisico y sus
recursosnaturales(TRICART, J. Y KILIAN, J. 1982,pp.17-33).
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mayoría,que trabajaronpara distintosgobiernosen proyectosde localizaciónindustrial,

desarrolloeconómico,aprovechamientoy valoraciónde recursosnaturales,etc. En este

sentidodestacóel británico D. Stampy sus discípulos,y posteriormentelos francesesJ.

Gottman,A. Cholley, P. George,M. Pbilipponeau, y J. Tricart, entre otros (CASAS

TORRES,J.M. 1964).

Estostrabajosconstituyenvaliosasexperienciasquetuvieronel mérito de apartara

la geografia de su aislamientoteórico y académico,introduciendoaires nuevosen la

disciplina y provocandoel debateentrecienciapuray cienciaaplicada.De estaforma

tuvo lugar la primeraconsideraciónoficial de la GeografiaAplicada en el congresode la

Unión GeográficaInternacionalde Lisboade 1949 creándosela “Comisión para el

estudio de la Planificación Regional”, cuyos primeros trabajos se presentaronen

Washingtonen 1952(BOSQUEMAUREL,J. 1981, p. 36).

Estasprimerasexperiencias,con duraciónen sentidoamplio de los 30 a los 60, han

sido calificadasporM.A. Troitiño como de “éxito relativo” (1986,p. 217),en fUnción de

tresfactoresbásicoscomo son:

1.- La imposición del espacioeconómico frente al geográfico en las

filosofiasde desarrollo.

2.- La aceptaciónde estehechopor los geógrafossin cuestionarsesu estatus.

3.- El rechazoinstitucionalquesufrió la geograflaaplicadadesdelas esferas

másacademicistaspor considerarseen estasque el geógrafono podíaperderla

objetividadcientífica.

En la décadade los 60, en una coyunturasocioeconómicamarcadaporel carácter

fuertemente expansivo, triunfaba el pensamiento Neopositivista, comenzando a

consolidarsela Ordenacióndel Territorio como doctrina científica. Su orientación

predominanteeraclaramenteeconomicista,presentandounosplanteamientosapoyadosen

la modelística y en el espacio económico, que tomaba de la economía (TERAIN

TROYANO, F. DE 1982). En estecontexto, la comunidadgeográficainternacionalfue,

tomandoconcienciade las posibilidadesde aplicaciónde su disciplina, dando lugara las
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primerasreflexionesteóricasy epistemológicassobreello tanto en el ámbito anglosajón,

comoen el francés,

Puedendestacarselas aportacionesde M. Pbilipponeau(1960), y de D. Stamp

(1963). Ambos tratabande otorgar carta de naturalezaa la “GeografíaAplicada” y

acercabanal geógrafoa los temasde planificación e intervenciónen el territorio y su

importancia. Ambos representaronintentos de reformular la geografia tradicional

contemplativahaciaobjetivos prácticos y de aplicabilidad,aunquemantienenuna gran

dependenciarespectoa los esquemasde la geograflatradicional. En relacióncon ello, la

obrade P.Georgetitulada“La GéographieActive” aparecida en 1964, supusouno de los

intentosgiobalesmásacabadosde definir la disciplinacomocienciaútil enla planificación

territorial. Porestarazónseexponena continuaciónalgunosdelos pilaresmás importantes

de eseenfoque,insistiendoen aquellosquetienenmayorrelacióncon los planteamientos

deestainvestigación.

En primer término sobresalela clarificación de las laboresque deberealizar el

geógrafoen los distintosámbitos de actuación;mundo rural, mundo urbano, industrial,

regional,planificaciónen paisesdesarrollados,en paísessubdesarrollados.Labor quetiene

como finalidadgeneral“mejorar las condicionesdeexistenciade las sociedadeshumanas.”

(GEORGE,P. Y OTROS, 1980,48 Edic. en Castellano,p. 1).

Asimismo seapostabapor unageografiaque fUeseútil a la sociedad,comoúnico

remedioparaqueestasiguieraexistiendorealmente:“si la geograflapersistieraen su deseo

de serestrictamentecontemplativaseríade temerel divorcio entrela geografiay la vida’.

Para ello esprecisodefinir epistemológicamentela disciplina y determinarsu campode

acción respectoa las demásciencias.Definiéndosecomo “Ciencia Rumana”, como

“ciencia del espacio” en función de lo que este“ofrece o aportaa los hombres...”como

una “ciencia de relacionesentreel hombrey el medio.” (GEORGE,P. Y OTROS, 1980,

Pp. 20-21). Sus planteamientosavanzabanhaciaun enfoqueglobal de los problemasdel

territorio decaraa la intervencióny rechazabanlaprácticafragmentariade especialidades

geográficasaplicadas.En relacióncon ello aduciaque el geógrafoperderíasu identidady

originalidad,diferenciandoen estesentidoportanto la GeografiaAplicaday la Activa.
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Pesea sus múltiples carencias metodológicase instrumentaleseste enfoque

introducíaaportacionesnovedosascomo el planteamientodinámicodel análisisespacial:

“El objeto de la geografiaactivaconsisteen percibir las tendenciasy las perspectivasde

evolucióna corto plazo,mediren intensidady en proyecciónespaciallas relacionesentre

las tendenciasde desarrolloy susantagonistas,definir y evaluarla eficaciade los frenosy

de los obstáculos.”(GEORGE,P. Y OTROS,1980,p. 35).

Sobreestasbasesseplanteabala posibilidadde utilizar métodosy aportacionesde

otrascienciasnaturalesy sociales,no comoobjeto final, sino como punto de partida. Por

último defendíael trabajocon diferentesescalaspuestoquecadavariablerelacionadaen

el espacio,se presentaen las distintas realidadesde forma diferenciada:“Las relaciones

son de naturalezamúltiple y correspondena escalasmuy diferentes...” (GEORGEP. Y

OTROS, 1980, p. 41). Asimismo se abogabapor el empleodel mapacomo forma de

expresióny dimensionamientode esasrelaciones.

Tambiéndentrode la geogratiafrancesala obra de J. Labasse“La Organización

del Espacio” (1973),suponíaun nuevoesfuerzopordefinir un proyectocognitivo propio

parauna geografiaencaminadaa la acción, “GeografíaVoluntaria”. Paraesteautor la

geografiadebiaanalizarla organizaciónhumanadel espacioy asumirla coordinaciónde

los distintosprofesionalessectoriales.Estaaportaciónintroducíaciertasinnovacionestanto

de perspectivacomoanivel conceptual,ademásincorporabaalgunastécnicasprocedentes

de la GeografiaTeórica-Analítica,aproximándosea la clarificación de las problemáticas

espaciales.

Pesea queconstituyeronimportanteshitos en el despertarde la geografiapráctica-

utilitaria, generalmenteestos enfoques no consiguieron sacudir a la disciplina del

academicismodominantey su asepsiade planteamientosfrentea las conflictivasrealidades

territoriales.Así, estascorrientessiguieronsiendominoritariasen la práctica,triunfando

las concepcionesfragmentariasdel espaciogeográfico(económicas,ambientales,estético-

formales,etc.),y enconsecuencialas intervencionessectorialessobreel mismo.
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El colectivodegeógrafoscontinuabaestandoen un segundoplano con respectoa

otros profesionalesen la prácticaterritorial, mostrandoademásuna fuerte dependencia

conceptual y metodológica con respecto a otras disciplinas más operativas en la

intervención.Con ello su papelsereducíanormalmentea brindaruna simpleorientación

para que el técnico correspondienteencauzasesu labor (VALENZUELA RIJBIO, M.

1985). No obstante,desdeprincipios de los 70 parecióvislumbrarseen todoslos ámbitos

geográficos,unamayororientaciónde la docenciay la investigaciónhacialas prácticasy

los problemasterritoriales,así como un renovadointeréspor las laboresprofesionalesen

estosaspectos.

En Españael avancede la geografla práctica-utilitariaha sido muy lento, lo

mismola incorporaciónde geógrafosa las tareasde intervenciónterritorial. Deestaforma

pese a contar con algún organismo de Investigación Aplicada y varios maestrosde

reconocidoprestigio interprofesional,sus aportacionesa la planificaciónhan sido escasas

y, salvo excepciones,han tenido un caráctersecundario,(BOSQUE MAUREL, J. 1981).

La paulatinaincorporaciónde geógrafosa las tareasde intervenciónterritorial no comenzó

realmentehastamediadosde los 70, siendolos análisisurbanossu dedicaciónmayoritaria

(TROITIÑO, MA. 1983), (VALENZUELA RUBIO, M. 1985), (CAMPES[NO

FERNANDEZ, A.J. 1985),(ORTEGAVALCARCEL, J. 1986)(7)•

2.3. Los enfoquesy metodolo2íasactuales:su diversidady pluralismo

.

Aproximadamentedesdede los 70 comenzabauna nuevaetapamarcadapor una

importantecrisis económicaculturaly científica.Las prácticasde intervenciónterritorial,

basadasen los planteamientosde una Economía Regional economicistay sectorial,

sufrieron una gran pérdida de credibilidad social y un serio cuestionamiento.En

consecuenciala Ordenación del Territorio entraba en una situación de descrédito

provocada,en gran medida,por la realidadde los resultadosconseguidosen confrontación

<‘> Convienerecordarque lageografiaespañolapennanececomoramadependientedela historiahasta1973
en las facultadesde Filosofíay Letras(VILA VALENII, 1. 1989).Lo cual redundaen un escasoy muy
tardíoreconocimientoprofesionaldel colectivodegeógrafosespañolesfueradel ámbitoacadémico,por los
organismos,institucionesy colectivosprofesionalesencargadosdeintervenirenel territorio.
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con las promesasteóricas.Dichosresultadosquedabanpatentesen el crecimientode los

desequilibriosterritoriales,el aumentode los dañosirreparablesa los recursosnaturalesy

la multiplicaciónde los problemasy conflictosen el espacio(DE TERAN TROYANO, E.

1983).

Simultáneamenteseproducíauna fuerte revisión crítica,a nivel epistemológico,

de todas las ciencias, de la que no estabaexenta la geografla. De esta manera se

rechazabanlos enfoquesneopositivistaspuros, a los que se tachabade reduccionismo,

especializaciónextrema,abstraccióny alejamientode la realidad,etc. Se cuestionabala

cienciacomo saberobjetivo, positivo, válido, neutral, y con validezuniversal, y fueron

apareciendoenfoquesmás,sociales,políticos, y humanistas.

Se producíatambién un cambio de actitud científica y social con respectoal

dominio de la naturalezay a las relacioneshombre-medio.En consecuencialos recursos

naturalesempezarona considerarsecomo algo limitado, finito, que habiaque regenerar,

cuidar y conservar.De esta maneraen las sociedadesmás avanzadascomenzabana

arraigarestetipo de posturas,a la parquela demandasocialexigíarecuperarel equilibrio

en la relaciónsociedad-naturaleza.La Ecologíacientíficacomenzabaasí acobrarprestigio

y a influir enotrasáreasdel conocimiento.

Estasituaciónrevisionista,que en buenapartehaperduradohastala actualidad,se

caracterizapor que a nivel cientifico no existeningún paradigmao enfoquehegemónico

(ESTEBANEZ, 3. 1982, p. 112). De esta forma pareceinevitable un pluralismo de

planteamientos y tendencias, ocupando un lugar destacado algunasde raíz analítico

positivistacomola TeoríaGeneralde Sistemas,o ciertosmodelos,que sonaplicadoscon

mayor grado de flexibilidad. Además van surgiendonuevascorrientesque reaccionan

contrael reduccionismo,el estatus-quodel científico y la sociedad,y pasana ocuparsede

los problemasdel individuo.

Porotrapartesetratande superarlasconcepcioneseconomicistasdel <‘desarrollo”,

mediantealternativasmáscualitativasy flexibles. Se empiezaa perseguircomo meta la

calidadde vida en vez del nivel de vida y el crecimientoeconómico.Ello se plasmará
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paulatinamenteen la planificación regional aplicadaal medio rural con planteamientos

como los del DesarrolloRuralIntegrado,Ecodesarrollo,DesarrolloEndógeno,Local,

etc., que seinspiranen las revisionescríticas de la economíaregional, (BASSAND M.,

1982), (ETXEZARRETA, M. 1987), (CASABlANCA, E. 1.988), (VALCARCEL

RESALT, G. 1990)(8)

Asimismo ante la fragmentacióncientífica, y de las prácticasterritoriales, se

constatala necesidadde nuevos enfoques de carácterglobal e integrador, es decir

realmenteoperativospara abordarla realidad en todas sus complejasdimensiones.La

dificultad y amplituddel objeto de análisise intervención,ponede manifiestoel valor de la

concepciónsistémicaparapoderasumireseenfoqueglobal y dinámico. Tambiéncobran

gran relievelas componentesecológicas,y de estaforma comienzael augede la llamada

PlanificaciónFísicade baseecológica,comoformade ordenacióndel territorio orientada

a conseguiruna mejorutilizaciónde los recursosnaturales,(GLARiIA, O. Y RAMOS, A.

1979). En todos estos planteamientosse constatala necesidadde integraciónentre la

planificación fisica, y la planificaciónsocioeconómicaen todo territorio, como vía para

queambasseanrealmenteeficacesy no puedansercontradictorias

Ante este panoramala geograliadeberíamantener,al menosteóricamente,una

posición epistemológicaprivilegiada.Posición,que obedecea la amplitud de su proyecto

cognoscitivo,lo quele permitiría analizarglobalmentela realidaden todossus elementos

y poneren prácticala visión sistémica.En la prácticala posiblesituaciónfavorablese está

viendo ensombrecidapor diferentesfactores,como son la escasaexperienciaprácticade

los geógrafos y el papel, todavía dominante de otros profesionalesplanificadores,

arquitectos,ingenieros,o economistas,queotorganun papelsecundarioo de complemento

a las aportacionesgeográficas(TROITIÑO, MA., 1984). Asimismo conviene tener en

cuenta la excesivadispersión temática,epistemológicay de enfoquesexistentesen la

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

(8) Estasnuevasconcepcionesde desarrollorural, se caracterizanpor los siguientesrasgos:El tratamiento
global e integrador de todos los sectores económicos y problemáticasde la zona. Basarse en un
aprovechamientoracional,respetuosoy equilibradodel medio,susrecursosy potencialidades.Considerarde
gran importancia la particinción activa, de la población afectaday sus representantestanto en la
planificacióncomoen lagestióndelas intervenciones.
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MENDOZA, J. 1986).

En el momentoactual la situaciónde la geografíaante la planificación territorial

es compleja,aunquedesafiantede caraa su consolidacióncomo saberoperativo que

puedaaportarunavisión integradora,dinámica,útil y eficaza lasprácticasespaciales.

En relacióncon esto,desdemediadosde los 70 sonvarios los trabajosepistemológicosy

metodológicosque tratande dar respuestaa esedesafio,bien a partir de la Teoria General

de Sistemas,o bien de otrosplanteamientosrelacionadoscon la experienciacientífica y

prácticade sus autores.Se trata de enfoquesy metodologíasque por lo generalposeenun

carácterintegrador,queintentanconectarel análisisterritorial con la intervenciónpolítica.

A continuaciónse presentauna breve síntesis de varios de los enfoques o

metodologías,insistiendo en sus rasgosprincipales, y teniendo en cuenta que podrán

servir, directao indirectamentecomoapoyoepistemológico,conceptualy metodológicoa

lapresenteinvestigación.Estossonlos siguientes:

a) La GeogratiaActiva-Dinámica de P. Geor2e: (GEORGE, P. 1984), puede

considerarsecomo un enfoqueque complementay renuevalos planteamientosde la

GeografiaActiva, formulada en los 60, de los cualesGeorge fue como veíamossu

principalpromotor.Desdeestaaportaciónseinsiste,en el carácterdinámicoy político de

estesaber, ante un mundo en el que las relacionesespacialesexperimentancontinuos

conflictos y mutaciones,el espacio tiene así un carácter dinámico, nunca neutro, ni

estático.

La GeografiaActiva-Dinámicaesconsideradaun “saber responsable”,quetrata

de defenderel territorio contralas agresionesirreversiblesy resaltarsus potencialidades.

Se inclina porunaperspectivaglobal, definiendola geografiacomo “una aproximaciónde

síntesisy unainvestigaciónrelacionalde elementosen un territorio”. Destacael interésque

prestaa los problemasambientalesy socialesque acarreatoda intervenciónterritorial,

siendoel deberdel geógrafoevaluarlos costesqueimplica cualquieractuación,valorando

susriesgosy ventajasdesdeunaópticacomparativa.Concluyedefendiendola ideade una

“geografíade los tiempos nuevos” frentea la “Nueva Geografía”,en aras de que el
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geógrafocomprendalos problemasde su tiempo apoyándoseen una sólida y amplia

formación.

b~ “La Nueva Geo2rafiaRe2ional de B. Kaiser”; (KAISER, B. 1984) puede

tambiénconsiderarsecomocontinuadoradel enfoqueabiertopor la GeografiaActiva. En

estesentidoel artículo en el que seformula titulado “La región revisaday corregida” se

planteacomo una actualizaciónde la GeografiaActiva a nivel regional, veinte años

después.Con ella trata de incorporaral estudio de la región las perspectivassistémicas,

haciendohincapiéen la realidadsocio-política,dadoqueconstituyela basede suestructura

socioespacial.

Para Kaiser el estudio cualitativo, de contactodirecto con la realidad de los

geógrafosresultamásoperativo,pragmáticoy comprometidoque los modelosy cálculos

de los economistas.En estalínea critica el carácterneutro,presuntamenteobjetivo de las

investigacionesgeográficassobre la región, dado que al rechazarseel estudio de la

política, “verdaderocorazónde su funcionamiento”,se priva a los lectoresde toda

comprensiónglobal y conexióncon la realidad,preguntándosesi no esvano el análisis

regionalsin estudiarlos fenómenosy juegosde poder.

Segúnesteautoral conceptoclásicode región,presuntamenteobjetivoy neutrohay

que oponeruna región que quedaporconstruira partir de una revisiónteóricaque alíe el

estudio sistémico al análisis político, constituyéndoseasí las basesde una “Nueva

GeografiaRegional”.

c) La “Geo2raflaOperativa”de Y. Lacoste;cuyosplanteamientosresultande una

prolongadaelaboraciónque va de 1976 a 1984 (9)~ Como las anteriores,conectaen parte,

con los postuladosde la GeografiaActiva, a laque superaen la significacióny el alcance

desusplanteamientos.

(9) La basede estosplanteamientosesel trabajotitulado “La Geografíaun armaparala guerra”, (“La
Geographiecasefl d’aborda faire laguerre”) publicadoen Parísen 1976,y enEs¡n~aen 1977, y al queN.
OrtegaCanterocalifico” comode por muchasrazonesdecisivoy fundamental”ORTEGA CANTERO, N.
1977,p. 8), y estasconsideracionesseprolongany matizanposteriormentea travésde artículos en la Rey.
“Herodote”.
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Considerandosobre todo el último trabajo citado (1984), podemosdecir que el

autor redefine y enfoca la geografia en base a estaspreguntas: ¿Paraqué sirve la

geografia?,y ¿Cualesson y cualesdeben ser las funcionesde los geógrafosen la

sociedad?.Las respuestasllegan tras un examendel oficio de geógrafoen su trayectoria

histórica,dejandopatentequela función de ésteessaberpensarel espacioterraqueoen

su complejidad.Estedebedar cuentade la articulaciónespacialde diversascategoríasde

fenómenosquetienenproyeccionesdistintas en el espacio.Todo ello con la finalidad de

que sepuedaactuaro interveniren él de maneramáseficiente: “Es precisosaberpensar

el espaciosobreterritorios de amplitud desigualparaque las empresashumanasse

puedanhacery organizarmáseficientemente”(LACOSTE,Y. 1984, p. 19).

Desdeestepuntode vista la labordel geógrafoseráoperativa,pensandoel espacio

con la finalidad de actuar e intervenir en el mismo de manera eficiente.

Metodológicamenteseponede manifiestola necesidadde utilizar diferentesnivelesde

análisis espacial,que se correspondencon el uso de distintas escalas.Las cualesnos

permitirán clarificar los fenómenosque sepresentenen distintosórdenesde magnitudy

extensiónespacial.

La geografia se configura como un “saber científico complejo” al utilizar

elementosy técnicasde otrasciencias,lo que no debe serconsideradocomoun defectoo

una carencia,siempreque estossean organizadosen función de objetivos operativos.

Destacatambién su papelarticulador, tanto entre los diferentesniveles de análisis y

escalas,comoentrelas aportacionesde las distintasespecialidadescientíficas,siempreque

estas no se yuxtaponganenumerativae inconexamente.Teniendo esto en cuenta, la

legitimidadepistemológicade nuestradisciplinano soladebeflindarseen la prácticasocial

y sus resultadostangibles, sino tan*ién en los éxitos o fracasosde los razonamientos

construidosen relacióncon los objetivosa lograr. Porotraparteel papelarticuladorentre

saberesy escalasenlazaríaal razonamientogeográficocon el “saberestratégico”y sus

postulados,los cualesson cadavez más necesariosen el complejo y dinámico mundo

actual.
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Ademásde estosenfoques,procedentesde la escuelafrancesa,serántenidos en

cuenta en nuestrainvestigaciónalgunasde las recientesaportacionesde la geografia

anglosajona, inglesa y norteamericana,que vinculan el análisis geográfico con las

intervencionespúblicas en el espacio, generalmenteen forma de leyes y normas

reguladoras.

di La Geografia Anglosajona: ha contado en las últimas décadasun interés

crecientepor el estudio de las intervencionespolíticas sobre el territorio, intentando

vincular estascon las teoriaslocacionales,la Geografiadel bienestaro la conductista.En

estesentidocomo señalaR. Méndez(1986,p. 340), esparticularmentedestacablela labor

de IR. V. Prescott,(1968,p. II) quedefinecomoámbitosde análisispropios:

- El gradoen que los factoresgeográficossontomadosen consideracióna la hora

de formulardecisionespolíticas.

- La formaen queestosafectanasupuestaenpráctica.

- Lasconsecuenciasde las políticaspuestasenprácticasobreel entornoespacial.

Tiene lugar así una renovaciónde las perspectivasy enfoques,que destacanla

importanciade las accionesde los distintospoderessobreel territorio y de sus estrategias

de actuación.En este sentidocobra interésel análisis de las intervencionespúblicas en

relacióncon los efectosque estoscausansobreel espacioy la sociedad. En estesentido

destacanentreotros los trabajosde G. Clark,(1985-88),M. Blacksell y Otros(1986),ti.

Jbonston,(1985)y P.L. Knox (1990).Estasaportacionessehan ocupadoen su enfoque

espacial,mayoritariamentede aspectossocialesy económicosy muy escasamentede las

relacionessociedad-naturaleza,o de la gestiónde recursosnaturalesescasos,que cuentan

conun desarrollomenory mástardío(FITZSIMMONS, M. 1989).

Algunostrabajospuedenvincularsecon la modernageografíapolítica y adoptan

variaslíneas: comola que secentraen la evaluaciónde las leyescomo normasal servicio

de políticaspúblicasy su influenciaen las estructurasespaciales,conel objetode valorarsi

se ajustano no a las teoríasimperantesen la disciplina, (por ej. en lo relativo a la

adecuaciónde los usosdel suelo, al equilibrio social entreáreas,la eficienciaeconómica,
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etc.).De estaforma seinsisteen unaorientaciónaplicadadel análisisgeográficoparaque

puedacontribuir a la comprensióny mejorade las políticasy normaspúblicas(Cartografia

de los efectos de la norma sobre los usuarios, análisis locacional para diseño de

alternativas,explicaciónde los procesosde organizaciónespacial,etc.), (BLACKSELL,

M. Y OTROS,1986)

Otras tendenciasmás amplias insisten en el estudio no sólo de los aspectos

instrumentalesde estas normas, sino en los ideológicos, en el papel de los agentes

individuales,jueces,políticos,etc.,en el fiincionanúentode las institucionesy la estructura

espacialderivadade ellas, (JHONSTON,R. 1984 y 1985), (CLARK, 0. 1984, 1985, y

1988).

e~ Geos~rafiaFísicaGlobalo Geoecolo2ia;setratadeconcepcionesy metodologías

quepersiguenun conocimientoglobal del medio y sus recursosnaturales,como realidad

fisica. Por ello sus formas de entendery analizarel paisaje, de cara a su ordenación,

puedenserun referentevalioso,situándoseen la línea de la planificaciónfisica de base

ecológica.

En general tienen su base de análisis en “el paisaje”, noción usada

tradicionalmenteen geografia,que comienzaa redefinirsea partir de los años60 desde

distintas lineas de investigación.Esta nocióncobrabaun interésespeciala partir de la

décadade los 80 cuandola Unión GeográficaInternacional,(U.G.I.) trató de elaboraruna

“Ciencia del Paisaje”capazde articulary dar sentidogenerala las distintasramasde la

geografiafisica, enlazandoa estacon la geografiahumana,y con la demandasocial de

ordenacióndelterritorio (MUÑOZ JIMENEZ,J. 1988).

1) El análisisdel “Geosistema”~metodologíageográficasoviética, seencuentra

entrelas concepcionesmásrecientesy elaboradas.La mismatratade investigarmediante

estacionesexperimentalesla naturalezay los estadosde los sistemasfísicos, así como su

comportamientoal modificarsealgunode sus componentes.Labor que serealizaa través

de trabajosque requierenel empleode mediostecnológicosmuy costososy sofisticados,

necesitandode unaaltacualificaciónprofesional,siendodificiles deaplicaren nuestropaís
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(BERUTCHAVIILI, N. YPANAREDA, J.M., 1977).

2) La metodologíade “Análisis del PaisajeIntegrado” de G. Bertrand, resulta

másasequiblea nuestrarealidady tradiciónquela anterior. Seelaboray perfeccionadesde

1968en el ámbitofrancésaunqueha sido aplicadavariasvecesa la realidadde la montaña

española(¶O>• Paraestaconcepciónel paisajeesuna combinaciónde todos los elementos

geográficos,a los que segúnsu inspiraciónsistémicaseclasificaen abióticos,bióticos y

antrópicos,y de los cualesuno de ellos es el dominanteen relación con la noción

flindameníaldeescala.En estesentidojunto con la estructurainterna,y los caracteres

dinámicos,la escaladimensionaltienenunpapeldecisivo.

Así partiendo la discontinuidadobjetiva del espaciogeográfico se elabora una

taxonomíadiferenciando unidadesde paisaje en función de la escala, que son las

siguientes:la Zona, el Dominio, la Región natural, el Geosistema,la Geofaciesy el

Geotopo (11>• El Geosistemaes la unidad en la que se dan la mayor parte de las

interferenciasentrelos fenómenosgeográficos,constituyendo,al estara escalahumana,la

baseidealparalos estudiosde ordenación(BERTRAND,0. 1968).

3) La Ecogeografia,elaboradapor los francesesJ. Tricart y J. Kilian (1982),

como en los casosanterioresincide en un análisis global e integrado, mostrandouna

preocupaciónespecialpor el equilibrio de las relacioneshombre-medioy su dinámica

desdeuna perspectivaecológicay aplicada.Se insiste en aportarcon ella una visión más

dinámicadel espaciode la que,segúnsus autores,carecenotrosplanteamientosa los que

se tacha de estáticos.Con estaspretensiones,se adoptanlos postuladosde la Teoría

Generalde Sistemas,concibiéndoseasí al medio comoun sistemacaracterizadoporsu

fUerte dinámicade cambio, que puedepresentardiversosgradosde estabilidad.Según

(10) Entreotrospodemoscitar lostrabajosdeG. Bertrand,(1972),enla cordilleraCantábricaespañola,el de
J. 1W Panareda, (1973),enelMontseny,y elde 1W. Sala,(1983),enelmacizolitoral catalán
(II) El Ceosistemapresentaunas dimensionesque oscilan entre 10 y 100 km2. tratándosede unaunidad
espacialcuya flnániicade conjuntoofreceuna misma direcciónrespectoa una situaciónclimax teórica.Por
supartela Geofaciesestáformadapor lasdistintasunidadesdecarácterfisionómico enquesepuededividir
un geosistema,el Geotopoes la unidadgeográficainferior que podemosreconocerdirectamentesobreel
paisaje(BERTRAND, 0. 1968).
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estosseránclasificadaslas distintasáreas,insistiendoen la dialécticaentremnorfogénesisy

edafogénesis.

Algunosde los planteamientosbásicosde esteenfoque,en relacióncon el análisis

global del medio vinculado a la intervenciónterritorial, puedenquedar claros en las

siguientesconsideracionesde su autorprincipal, (TRiICART, J. 1984,pp.248-250):

Todadistinciónentre investigaciónfundamental y aplicada esartificial y la

hace correr grave peligro en su conjunto si es utilizada como criterio

administrativo.

- La aproximación sistémica permite superar la oposición entre trabajos de

conjuntoy análisisenprofUndidad

- La mayor partede los problemasde ordenaciónno sepresentanen términos

coincidentescon una sola disciplina, se repartenentrevarias, cadauna de las

cualessólo estudianun aspectode unarealidadmásampliay compleja.

- La Ecogeografiareposasobreuna adopciónconceptualmultidisciplinar y su

objetivo es abordar globalmente el estudio de los ecosistemas,muy atomizado

porla labordediversosespecialistas”.

Paraconcluir, puededecirsequeactualmentesondiversosy pluraleslos enfoquesy

metodologíasque insisten en una orientación práctica y utilitaria de la geografla,

relacionándoladirectamentecon la intervenciónpolíticay la ordenaciónterritorial. En este

sentido revisten gran importancia los enfoques globales, algunos vinculados con la

perspectivasistémicay la geografiafisica, que tratan de analizary entendermejor el

territorio para dar una respuestaadecuadaa sus problemas,en un momentode fUertes

conflictos espacialesy medioambientales.Se refUerzaasí la vertienteaplicada,prácticay

profesionalde la disciplina,configurándoseun marcoconceptualy metodológicoplural, y

propicio paracomprendermejorla complejarealidadterritorial y lasaccionesa desarrollar

parasumejora.
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CAPITULO II. LAS NOCIONES Y CONCEPTOS DE MONTAÑA Y SU
EVOLUCION

.

La reflexión teóricaque se inicia sobrelas diferentesinterpretacionesdadasa la

montaña, resulta esencial para efectuar un acercamientoa una realidad geográfica

compleja,cuya inconcrección,ambigúedady ampliautilización en diferentesámbitos la

hacendificil de aprehender.Estoescausade notablesconfUsionesy malentendidostanto

en el lenguajevulgarcomoen el científico y en el político-administrativo.

De estaforma, seguidamentesepresentany clarifican algunasde las principales

nocionesy conceptosde montañaexistentesen la actualidad.Deestamanerasin pretender

establecerconceptosdefinitivos, se tratande delimitar sobretodo los distintos sentidosy

significados que posteriormenteserán utilizados. Además estas precisionesteóricas

suponenbasesfundamentalespara el acotamientoy enfoquedel temaa investigar con la

mayorcoherenciaposible.

1. Aproximación2eneralal término2eoQráfiCOdemontaña

.

La definición de lo que debe entendersepor montaña y geográficamente

delimitarsecomo tal, tiene un caráctermás intuitivo que conceptual,y se adaptamása

una noción que a una definición. Como ha señaladoG. Barrientos(1986) debemostener

presente ‘que aproximarseal concepto de montañaentrañamúltiples dificultades, la

primera de ellas no resideen el objeto de estudio, sino en la posición de partida del

observador”.Enestesentidoesoportunosubrayarque laposiciónde partidade la presente

investigaciónestámarcadapor su encuadreen la disciplinageográficay precisadapor la

ideade considerarla montañacomounarealidadterritorial de carácterglobal y dinámico,

queesobjetodemúltiplesintervencionespolíticasquela transforman.

Asimismo lo que se entiendepormontaña,en cadacaso,vienedefinidotanto por

la percepciónde esa realidadcomopor el nivel de conocimientoexistentey sufinalidad.

La nociónvariaráportantoen el espacioy en el tiempo, segúnlos caracteresde estasáreas

en cadazona geográfica,y segúnlas actitudes,valoresculturalesdominantes,grado de

-33-



evoluciónde la sociedadetc., revistiéndosede diferentesmaticesy apreciaciones,como

veremosacontinuación.

Genéricamenteel términomontaña,como otrostantosdel vocabulariogeográfico,

ha sido tomadodel lenguajevulgary se refiereen palabrasde M. de Terán(1977,p. 34)a

una “forma de relieve mayor”. Su significado respondea una elevacióntopográfica

considerabledel relieveterrestreque sobresalerespectoal áreacircundantey que presenta

unperfil especialmentequebrado.

Por lo que serefiereal término monte,quea vecesseconsideracomo sinónimo,se

sueleutilizar en singular, para designarformas de relieve aisladas.Mientras que si se

empleaen plural, indicaun conjuntomontañoso,(DE TERAN, M. 1977, p. 34). También

cuando la montaña se presentacomo conjunto, con contigúidad espacial,se utilizan

términoscomosierra,especialmentesi presentaunatopografladentada,con crestas,y si

es mayor cordillera, albergandoa una agrupación de sierras. Normalmentesi las

cordillerassonde grantamañoy complejidadpuedendenominarsesistemasmontañosos,

ya en un lenguajemásculto o científico. Con significadoequivalente,a estosúltimos, se

utiliza el términomacizomontañoso,por ejemploen el caso del Macizo Central francés.

No obstanteestepresentaotra acepciónmas reducida que correspondea un relieve

conformadopor una o varias sierras delimitadasdel resto de la cordillera por áreas

topográficamentedeprimidas,por ej. El Macizo Central de Gredosdelimitado por los

puertosdel Picoy Tornavacas,y las depresionesdelTormes-Alberchey el Tiétar.

En estaterminología se apreciacierta jerarquización,por la cual las formas

concretase individualizadasporsu analogía,sereúnenen familiasgéneroso especiesa la

manerade la botánica,comoindicó M. de Teránen la obraantescitada.

Así pues,la noción de montañaextraídapor los geógrafosdel lenguajevulgar,

implica un significado de resaltetopográfico,con relievequebrado,sobreun áreallana

circundante.No seprecisaa partir de qué altitud, gradode pendiente,volumenetc, debe

considerarsecomo tal, quedandoestasdefinicionesa mercedde la apreciaciónsubjetiva

del espectador,o bien de complejasapreciacionescientificas. Por tanto altimétrica y
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topográficamenteno estánclaroslos límites a partir de los cualesseconsideramontaña.

Todasestasapreciacionesmuestranla ambigúedady subjetividaddel término, pudiendo

constatarseque los parámetrosindicadossuelenestarapoyadosen percepcioneszonalesy

convencioneslocales para fines didácticos o políticos, de tal forma que aplicados a

realidadesgeográficasdiferentesraramentecoinciden.

2. Evolución históricade las nocionesy contentosdemontaña:De las ideasmíticasal

conocimientocientífico

.

Pesea las nociones comunesanteriormentepresentadas,el significado de la

montañaa lo largo de la historiahasufrido en la culturaoccidentalunanotableevolución

quepodemossintetizaren cuatrograndesetapasligadasa lasvariacionesde su percepción

y conocimiento,quesepresentanacontinuacion.

2.1. Desdelos inicios históricoshastael siglo XXIII

.

A lo largode estaetapala montañaespercibidacomoun mediohostil al hombre,a

veces sagrado, simbólico o terrorífico, dificil de organizar politicamente. Como ha

señaladoM. de Terán(1977,p. 17) “la montañadurantemuchotiempo ha pertenecidoal

dominio del mytbosy no al del logos”. En generalsehacepatenteunamitificación quese

debeen buenaparteal desconocimientoexistentetanto para los habitantesdel exterior,

como para los propios montañesessupeditadosa un medio riguroso (MARTJNEZ DE

PISON,E. 1981).En el caso del 5. Central Español,algunasobrashistóricasy literarias

nos han dejadotestimoniode ello, en ellassecontemplaesteterritorio como un espacio

apenasconocido y controlado, refugio de animales y hombres, en el cual existen

importanteslugaressagradosy simbólicos (í>~ Predominatambién la idea de barrera

natural queobstaculizalas comunicacionesy el comercioo que sirvede frontera entre

Así lo ponendemanifiestoen la épocamedievalobrascomoel Libro de la Monteríade Alfonso XI. El
Libro del Buen Amor de El Arcipreste de Hita,. En el XVII estaconcepciónpuedeapreciarseen “Las
Batuecasdel Duque de Alba” de Lope deVega.Por otra parte como lugares sagradosdestacanen el área
de Sepúlveda, San Frutos del Duratón, o Sta 1W de la Sierra en el Guadarrania segoviano.Asimismo
sobresalenel monasteriode la Pefia de Francia. y el de El Paular enel madrileño valle del Lozoya.
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reinos y culturas, idea que se hacepatenteen áreascomo los Pirineos o el propio 5.

Central.

Las citadasactitudessólo severánpaliadasdurantela épocadel Renacimientoen

paísescomo Francia o Suiza que cuentancon hombrespioneros en el acercamiento

racionala las áreasalpinascomoC. Gessner,E.Tschudi,o J. Simmler, (BROC,N. 1984,

p. 127).

2.2. El “siglo de las luces”,y el racionalismo

.

Suponenel inicio de una nuevaactitud ante la naturalezay el conocimiento del

medio, sustituyendola nociónmítica porunconocimientoracional,guiadoporun afánde

explotación,clasificacióny entendiemientodel mundonatural.En estalíneadestacanen la

segundamitad del siglo hombrescomo Rousseau,Saussure,y Ramnwnd,que pueden

calificarsede “verdaderosdescubridoresde la montaña”enlazandocon sus antecesores

del Renacimiento,(BROC,N. 1984,Pp. 128-129).

En Españala visión ilustradade la montañaestá,entreotros, representadapor

Jovellanosque enlazacon las corrienteseuropeasde su época.Estanuevaactitud traerá

aparejadoun resurgirimportantede las obraspúblicas,palpablesobretodo en el reinadode

CarlosIII y en la labor de sus ministros. Todo ello con un talantepor el que ‘el hombre

debíaserel amo de la naturaleza”,tratandode mejorarlay de aprovecharal máximo sus

posibilidadesy recursos,(SAMIBRICIO, C. 1988, Pp. 19-26).

En el SistemaCentralestetalanteestápresenteen la construcciónde palaciosy

jardinescomo el de La Granja, con lo que se acercala corte a la montaña,mostrando

tambiénunaactitudde dominio y organizaciónracionalde estasáreas.Además,tiene lugar

la modernizaciónde importantesvías de comunicacióny la construcciónde diversos

puentes,que dan testimoniode unaépocaen la que el Estadoa travésdel voluntarismo

real comienzaa intervenir en estosespacios,lo que suponíalos primerospasosde las
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políticasde intervencióny dela actual ordenacióndel territorio, (2)•

2.3. El siglo XIX y el inicio del conocimientocientífico

.

El conocimientoracionaltite dandopasoal conocimientocientífico, al socairedel

nuevo proyecto cognitivo universal que constituye la ciencia. Este comenzabaa

configurarse,desdefinalesdel XVIII, en la culturaoccidental,(GOMEZMENDOZA, J. Y

OTROS,1982,Pp. 20-25).En estaépocasobresalíala figura deA. Humboldt,al queseha

consideradocomo el fundadorde la modernageografíade las montañas,(MARTINEZ

DE PISON,E. 1981, p. 27), (BROC, N. 1984, p. 131). Junto a él, figuras como las de

Ritter, Micbellet, PestalozziDarwin,Agassiz,De Margene,Mallada, etc., pusieron en

marcha,desdediferentesvisiones,estanuevaactitudcognitivaen los espaciosde montaña.

La laborcoincidíacon la eclosióndelas modernascienciasnaturalesy sociales;geografia,

biología,geología,sociología,y de susprimerosgrandeslogros en diferentesámbitos.

SegúnE. Martínez de Pisón (1981, p. 26), duranteesta etapa “la montañaes

entendidacomo un saber que es también un trabajo”, el cual permite avanzaren la

comprensiónde los mecanismosy pautasde funcionamientode la naturalezay las

sociedades,y por tanto ir sustituyendopaulatinamentela leyenda, “el mito”, por una

racionalidadcientífica sistemática, “el logos” que señalabaM. de Terán (1977). El

espaciomontañosopasabaa contemplarseasí como unarealidadinteligible, con una clara

organizaciónnatural y social, constatable,medible y demostrable,aunquetodavía con

claras insuficiencias e imprecisiones. Además con frecuencia se lleva a cabo un

acercamientointelectualy viajero a estasáreas,con una actitudpropiadel romanticismo,

dondeala montañaesvistaconactitudessubjetivase intimistas,que seaprecianen laobra

de muchosde los autorescitados.

Desdefinalesde siglo hombrescomo Vidal de la Blache,Schrader,Blanchard,

(2) ConvienedestacarlasobrasrealizadasenépocadeFemandoVI y Ensenadaenel Puertodel Leen,o de
Guadarrama,situado en el Camino Real de Madrid a la Corufla, pan~ hacerlo transitablepor carros
(RECUERO, A. 1988).En estamejora de la red vianatambiénse construyenimportantespuentes,sobre
distintosrios comoel Eresma,Lozoya, o el Guadarrania,(FERNANDEZTROYANO,L. 1990,Pp100-127).
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Vaudour,Trolí, y sussucesores,consolidane incrementanel conocimientocientífico de

la montaña,precisandounosconceptoscadavezmásespecializados.En estecontextoque

se inicia el conocimiento del 5. Central a través de las importantesaportacionesde

científicosy naturalistascomo, Cortazar,Vidal Box, Huguetdel Villar, Obermaiery

Carandell,entreotros(MARTINEZ DE PISON,E. 1981,Pp.26-28).

2.4. El si2lo XX. desarrollodel conocimientocientífico y parcelacióndel mismo

.

Duranteestesiglo hansido numerososlos investigadoresy ramascientíficasquese

han ocupado de la montaña, lo que ha propiciado un inconmensurablenúmero de

investigaciones,y un sustancialavanceen la comprensióny el conocimientode este

“hecho geográfico”. Sin embargo la excesiva especialización y compartimentación

científicaha llevado a una enormeparcelación,y dispersiónde ese conocimiento,lo que

suponeun serioproblemaa la horade interveniry ordenarestostenitorios.Comienzaasía

perdersede vista la montañacomo realidadgeográficaintegrada,dandolugara que en las

últimas décadas se empiecena desarrollardesde diferentes disciplinas enfoques y

metodologíasglobales.

El conocimiento científico de la montañase ha desarrolladoespecialmenteen

algunospaísesdeEuropaOccidentaly Centralcomo Suiza,Francia,o Alemania, países

de EuropaOccidentalcon grandescadenasmontañosasque han contadocon una gran

tradición investigadora y con medios materiales suficientes para desarrollarla.

Circunstanciaqueno ha ocurrido en paisestan montañososcomoEspaña,en los queuna

parte importante del conocimiento geográfico se debe, al menos en sus inicios, a

aportacionesde hombresde cienciaextranjeros(VILA VAiLENTI, J. 1989, pp. 96-97, y

124-127).

Teniendoen cuentalo reseñado,puedeexplicarsequela montañapor antonomasia

y el principal modeloal queseajustarásu estudioseaprácticamentedesdeel inicio el de la

zonatempladaAtlántica,y fundamentalmenteel de las grandescadenasde los Alpes y

Los Pirineos,“El Alpino”, imponiendosusmétodos,teoríasy modelos,a buenapartede

las comunidadescientíficas y técnicas del resto del mundo, pese a que la realidad
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montañosasuele presentar caracteresy pautas de organización y funcionamiento

diferenciadosen cadaregión del globo (3>~ Segúnha indicadoL. M. FrutosMejías (1985,

Pp. 25-26)estemodelo “se identifica comoun macizode vallesencajadosentrepicos

que suelenrebasarlos 2.000 m., con fuertespendientesde relievejoven de una fase

importantede plegamientodondeel hombreseha adaptadoal medio desarrollando

unaeconomíaespecíficamenteganaderay forestal”.

3. Lasdistintasnocionesy concentoscientíficos

.

A partir de las precisionesanterioresconcluiremosesteapartadocon unarevisión

básicade los conceptosy nocionesde montaña,de sus dimensionesmásdestacadasdesde

el punto de vista geográfico insistiendo en la necesidadde una conceptualización

geográficaglobal.

3.1. Losconceptosgeoló2icoy Reomorfoló2icodemontaña

.

Los geólogosy geomorfólogosentiendengenéricamentela montañacomo un

grupode formasdestacadasy en resaltede la cortezaterrestre,quenormalmenteha sido

provocadopor fuerzasde caráctertectónico,orogénico.

Ese relieve se producepor plegamientosy deformación de los estratosantes

subhorizontaleso bienatravésde fracturasy corrimientos,dependiendode la naturalezay

el carácter litológico. De esta manera se clasifica a las montañassegúnel tipo de

deformaciónexistenteen los siguientestipos: “de plieguesde fondo, de plieguesde

cobertera,de fractura”(FRUTOSMEMAS, L.M. 1985, p. 28).

Asimismoseestablecendistintasdenominacionessegúnlas formasde relievea que

dan origensus distintasestructuras,a las quese denominaMorfoestructuras,atendiendo

(3> El predominiodel modeloy conceptoalpino demontafiaderivaen gnin partedelacalidadeimportancia
intelectualdelas aportacionesdelosprimerosviajeros,científicosy naturalistas,estudiososy difusoresdela
montafia Atlántica y Centroeuropea,alpina por excelencia.Lo que se puedeexplicar ademáspor la
importanciay extensióndelosAlpes,aescalacontinental,comorealidadgeográficainternacional.
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tambiéna los fenómenosexternosde modeladoque tienenque ver con estas.En relación

con ello se puedendistinguir segúnsu morfologíaademásvariastipologíasde espaciosde

montañaen virtud de su morfología, en relacióndirecta con factorescomo el clima, la

vegetación,o laacciónantrópica<1

En definitiva se considerazonade montañaa cualquierforma de relieve con unas

estructurasgeológicascaracterísticas,pudiendoestaagruparconjuntosde formasdiversas

comolas queha señaladoY. Bravard(1981,p. 82):

- Montes,crestas,cimas, cumbres,picos.

- Mesas,mesetas,altiplanos, planicies.

- Zonasbajas interiores, depresiones.

- Cuencas,llanuras.

La trascendenciade esteconceptopara la comprensióny el conocimiento de las

áreasde montaña,se ponede manifiestoa nivel espacialglobal si tenemosen cuentaque

comoafirmaE. MartínezdePisón(1982,p. 10):

“El relieve constituyela articulación básicade los espaciosterrestres,y se

integra en las dinámicas del medio físico, esalgo más que un cuadro inerte, que un

marco fisiogréfico, porque participa en el conjunto de elementosque conforman los

paisajesvivos cambiantes,en dialéctica con los demásfactores y agentesincluido el

hombre”.

Por ello no debeextrañarque frecuentementese hayaconsideradoa la montaña

predominantementecomo realidadgeológicay geomorfológicay sedefina,y delimite, a

estacomo relievedesdemultitud de perspectivasy consideraciones.

<~> En estesentidosepuedecitar laobradeP.Bíroty 1. SoléSabarís,(1954)sobrelaMorfologíadeesta
cordillera, comoun ejemplodeinvestigacióndesdeelconceptogeomorfológicodemontafla.
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3.2. Lauersoectivaclimáticao climatológica

.

Desdeestepunto de vista la noción de montañaviene marcadapor su carácter

diferencialcon respectoa las áreascircundantes.Estecaráctersemanifiestaal modificarel

relieve el comportamientozonalde la atmósfera,por los gradientesverticalestérmicosy

barométricos, siendo frecuente que aparezcanespacios más o menos extensos de

transición, En consecuenciaen las áreasmontanasse produceun incremento de las

precipitaciones,lo que las otorgaciertocarácterde “islotes de humedad”y un descenso

de las temperaturas,acompañadode fuertesincrementosdelos períodosde heladasy de la

innivación. Si bien estosfactores dependeno estáncondicionadospor la situación y

característicaspropiasdecadaterritorio montañoso(ANQLADA, 5. Y OTROS, 1980, p.

30).

Esta diferenciación climática, se diversifica internamente en cada espacio

produciéndosecontrastesa veces muy marcadossegúnla altitud, en una gradación

climáticadebasea cumbre,en pisoso topoclimas.Estehechoseve matizadoporfactores

de diversaíndole como la orientación,la exposición,y otros como la configuracióny

articulación del relieve, dando todo ello como resultado un verdaderomosaico de

situacionesclimáticasaescalalocal, denominadosmicroclimas. En estesentidosu estudio

se hace muy complejo, y se ve condicionado por la existencia de observatorios

meteorológicosque permitanponerde manifiestoesadiversidad(5),

El papel condicionanteque el clima ejerce sobre los demás elementosde la

montaña(modelado,vegetación,actividadeshumanasetc.) dependea su vez de otras

variablescomo la articulacióndel relieve, las característicasde las masasde vegetación

etc., en una interacciónquedesaconsejala utilización del conceptoclimatológicode una

maneraaislada,poniendode manifiesto la necesidadde integracióndel clima con otros

factoresquedebensertenidosen cuenta.

<5> Unejemplorepresentativodeestudiodelasáreasde montañadesdela perspectivaclimática, que ponede
manifiestoestascaracterísticas,lo constituyela aportaciónde los profesoresJ. y A.. López Gómez,(1981),
sobreel climadel SistemaCentraly los MontesdeToledo.
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Por último, con baseen la latitud, factorprincipal en la conformacióndel clima

junto con la altitud, sepuedenestablecerclasificacionesde los espaciosde montaña,en

razón a su zonalidad climática. Surgenasí a escalaplanetariaconceptoscomo los de

Montaila Templada Oceánica,Nórdica, Mediterránea, Intertropical, y Subtropical,

quedan lugaraunagrandiversidady variedadtipológica, y quedefinenen relacióncon el

climalas característicasbásicasde vegetación,utilizaciónantrópica,etc.En estesentidoen

España se localizan una gran variedad de áreas, desde las TempladasOceánicas,

(Cantábricas,Pirineos),a las Subtropicales,(Canarias),pasandopor las Mediterráneasen

las queaparecengrandiversidadde matices,(SistemaCentral,Montesde Toledo,Sistema

Ibérico,SierraMorena,SistemasBéticos),(ANOLAiDA, 5. Y OTROS,1980,p. 22).

3.3. Los conceptosbio~eográficosy sudiversidad

.

Desde este punto de vista la montaña aparecede nuevo como una realidad

diferenciadarespectoa las áreasexternascircundantes,configurándoseinternamentecomo

un mosaico,cuyo límite vienemarcadofrecuentementepor espaciosde transición máso

menosextensos.

Las variables y aspectosque contemplanestosconceptos,suelos, vegetacióny

fauna, aparecenestrechamenterelacionadasentre sí, dependiendobásicamentede las

caracteristicaslitológicas y geomorfológicas,climáticasy de la acciónantrópica, lo que

también desaconsejasu consideraciónaislada, haciendo necesarioun punto de vista

integradoren su estudio.

En la montañaseestableceuna organizaciónoriginal de vegetacióny suelos,que

proporcionaun hábitat distinto y muy variado para la fauna, por lo cual encontramos

especies,asociaciones,y tipologíasbiogeográficasdiferentesa las del llano y normalmente

de mayor variedady riqueza.Estaorganizaciónsedistribuye escalonadamentede basea

cumbre, con un claro gradienteestrechamenterelacionado con el climático. Lo que

conlíevauna disposiciónen pisos altitudinales, bioclimáticos, o fitoclimáticos, cuya

sucesiónconfiguracomplejascatenaso cliseries, que varían en cadazona albergando
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multitud de habitatsnaturaleso biotopos <6)• Las especiesque pueblanestasáreasestán

frecuentementeafectadaspor un aislamiento que suele ser la base de numerosos

endemismos, (especies que aparecen exclusivamente en estas zonas), los cuales

contribuyena acrecentarsu valor natural.

Los conceptosy dimensionesindicadasson las constituyentesprincipalesde la

montañacomo realidad fisica, la cual se configura como un medio complejo para la

ocupacióny el aprovechamientohumanoque debeadaptarsea susespecialescondiciones

en cadacaso.

3.4. El puntode vistaantrópicoy el económico

.

El asentamientode comunidadessocialesdesdeépocasarcaicasy la utilización de

sus recursosha propiciado la humanizaciónsecularde buenaparte de estosespacios.Lo

que se ha sido realizadoen función de una adaptacióncultural al medio, que propicia

fórmulas socioeconómicasy de organización territorial muy conectadascon las

potencialidadesy limitacionesdel mismo, lo que sehacepalpableen su paisaje,y en las

formasde vidade sus habitantes.Estasfórmulas adoptaránpatronesdistintosen cadacaso

específico,diferenciándoseasimismode las de las áreasllanascircundantes,con las que se

complementan.

Se estableceasi una histórica relación bombr&.medio, de carácterinestabley

dinámico, en función básica del equilibrio población-recursosde claro significado

ecológicoy geográfico.Por tantodesdeestepunto de vistaesnecesarioteneren cuentalas

característicasy peculiaridadesdel medio paracomprendery explicartanto la organización

espacial,objetobásicode la geografía,como la socialy económicaen estasáreas.De la

misma maneraesta comprensiónpasapor un enfoquedinámico puestoque la citada

relaciónhombre-medio,variasuspautassegúnlas épocas.

(6) En estesentidohayque destacarlasnumerosasaportacionesde S. Rivas Martínez,entrela quepodemos
destacarsucompletoestudiodefloray vegetacióndelas SierrasdeQuadarraniay Gredos,(1963).

-43-



Hay que resaltarque en la montafla, las condicionesfisicas dificiles de dominar,

imponenfuertesservidumbresy condicionantesal normaldesarrollode las actividades

socioeconómicas.Concretamenteen el ámbito europeo podemosapreciar como su

complejidad topográfica, junto a un clima más hostil y riguroso, dificultan el

establecimientode cultivos, suponenobstáculosa las comunicaciones,conllevandoun más

elevadode las infraestructurasy los serviciosbásicos.

En relacióncon lo anteriory desdeuna perspectivageográfica,la montañaofrece

un verdaderomosaicode complementariedadesdesdeel puntodevistade su utilización (7)~

En estesentidosepuedenrealizarsubdivisiones,diferenciandolas siguientesáreas,cuyos

limites songeneralmentedificiles deestablecer,haciéndosenecesarioun estudioespecifico

paraprecisarestosen cadaárea:

- Depresionesinternas y zonas de transición al llano: Zonas en las que

los condicionantesfisicos son menorespor lo cual alberganlos principales

espaciosagrarios,núcleosde poblacióne infraestructuras,constituyendoespacios

básicosen la articulaciónde los conjuntosmontañosos.

- La montaña media: se caracterizapor condicionaren gran medida las

actividadeshumanasdadasu altitud y pendiente.En ella conviven los usos

antrópicos,pastos,cultivos en bancalesetc., con los espaciosnaturalesmás o

menosalterados,bosquesprincipalmente.Como en el casoanteriorla estabilidad

y el mantenimientode estasáreasdependede la continuidadde su utilización

social.

- La alta montaña: secaracterizapor las rigurosascondicionesdel medio

parala ocupacióny el desarrollode las actividadesantrópicas.Sonáreasde clara

dominante natural, gran fragilidad y valía ecológica, que normalmenteson

utilizadasde maneraextensivay concarácterestacional,

Deello nosdanbuenapruebalasinvestigacionesdegeografíahumana,entrelas cualespodemoscitar por
referirsea nuestraáreade estudio la realizadapor G. Barrientos,(1976), enla comarcadel Valle alto del
Tormesy el Aravalleenlaprovinciade Avila.
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Deestaforma la GeografíaHumanaque consideraa la montañacomo un medio

de característicassingulares, que ofrece posibilidadesoriginales y específicasa la

utilización y organizaciónhumana,(TROITIÑO, MA. 1990, p. 193). Estasalberganuna

enorme variedad de recursos explotables de gran calidad,a menudoinexistenteso a

punto de desapareceren el llano, (agua,madera,pastos,productosagrariosdiversos,un

rico patrimonionaturalculturaly artístico,etc.).

Las especialescaracterísticasy orientaciones que presentanlas actividades

económicasen estaszonas,nosexplicanel frecuenteempleo de conceptoscomo los de

agricultura,ganaderíao turismo de montaña, prácticasque empiezana gozarde cierto

prestigio social y económico,por sus valores y alta calidad en los paísesde economía

desarrolladacomolos europeos.

Todo ello propiciaque desdeel punto de vista socioeconómicola montañapueda

definirsecomounarealidadmultifuncionalconenormeriquezay potencialde recursos.Lo

quepermitesuperarlas estrechasvisionesy conceptosproductivistasque identifican estos

espacioscomo económicamentemarginales,zonasdesfavorecidaso deprimidas.En este

sentidosehablade economíademontaña,entendiéndolacomo la actividadque integra

trabajosde diversaindole; agrarios,forestales,artesanos,cinegéticos,turísticos, etc., que

permiten subsistir a sus habitantesen estasáreas. Convieneteneren cuentaque con

frecuencialos especialescaracteresy condicionantesde estasáreasimponen que con

frecuenciano sepuedadependerde un sólo sector,(ORTEGAVALCA.RCEL, J. 1989).

Puedeapreciarseque las áreasde montañacomo realidadgeográfica,constituyen

ademásde un espacio fisico diferenciadoy heterogéneo,un espacio socioeconómico

complejo relacionado con aquel dialéctica y dinámicamente. Como consecuencia,

muestranunagrandiversidadde caracteresespecíficos,tantonaturalescomohumanos,que

prácticamentesólopervivenen estasáreas.De estamaneraresultande granvalor paratoda

la sociedad desde diversos puntos de vista, (ecológico, ambiental, energético,

antropológico,etc.), lo que ha hecho que algunosinvestigadoreshayan calificado a las

áreasde montañacomo “territorios de reserva o refugio” (BALLCELS, E. 1978)

(GAVIRIA, M. 1979).
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Por otra parteestasáreasson objeto de un crecienteinteréssocial,distorsionado

frecuentementepor una idealización, segúnla cual, en las sociedadesde consumode

carácterurbano,la montañaesvista frecuentementecomo un “paraísode la naturaleza”.

En ella jueganun papel destacadolos mediosde comunicaciónde masasdivulgadores

socialesde las estrategiasmercantilese inmobiliarias,contribuyendoa foijar lo que seha

llamado “Ideología Clorofila”, propiciando una percepción de estos territorios

subexplotadoscomo “espaciosde consumo” (GAVIIRIIA, M. 1969). En contraposición

con esto encontramosademásen la montañaeuropea, actitudes maximalistas,que,

aunqueminoritarias,reclamanunaconservaciónaultranzade suspaisajesy tradicionales

formasde vida, considerandoque cualquieracciónhumanamodernizadorasobreel medio

puedeserpeijudicial.

Entre ambas posturas, provenientes de visiones exteriores urbanas, parece

imponersedesdedentrode las zonasde montañala realidaddeunosterritorios complejos,

que fruto del fuertedesarrollosocioeconómicodel mundooccidental,ven amenazadasu

supervivenciabien por el abandono,o bien por formas de utilización incorrectay poco

respetuosas.Supoblación,a menudo,poconumerosa,tratade accedera los nivelesmedios

de bienestarsocial, de los queha sido marginada.Apareceasí unasituaciónproblemática,

que requiere encontrar solucionesglobales, realistasy solidarias con sus habitantes,

adaptadasacadarealidadconcreta.Porello la montañaeuropeaesobjeto desdelas últimas

décadasdeuna crecientepreocupacióncientífica, social y política, de la que la geografia

no debeestarausente.

4. La montaña como obieto de intervención política y la necesidadde una visión

geo2raflcainte2radora

.

Puedeinterpretarseque la preocupacióne interéssocial y político que desdelas

últimasdécadassuscitala montañaeuropea,respondeen granmedidaa la crisis global que

viven estosespaciosdesdelos años50 y 60 en el contextodeun fuerte desarrolloindustrial

y urbanoqueimpactaráfuertementeen susestructuras.
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Estasituaciónconciencióa los científicosprimero, y posteriormentea los técnicos

y políticos, de la necesidadde llevar a cabouna intervencióndiferenciadaen estaszonas,

con limitacionesestructuralesque les impiden seguirel ritmo de evolución económicade

las áreasurbanaso de llanura. Cuentanasí con dificultadespara integrarseen el nuevo

ordeneconómico,productivo queiba cristalizandoen los distintospaises.Por su partelos

montaflesesorganizadosen asociacionesendistintospaisescomo Suizao Franciatambién

plantearány reivindicaránatencionesespecialesde susrespectivosgobiernos.

La montaña comienza a contemplarse así como “territorio problema”,

apareciendolos conceptosde “área desfavorecida”,y “área deprimida” que se

aplicaránespecialmentealasáreasde montañay que irán cobrandorelevanciaprimeroen

distintos paises, como Suiza, Italia, o Francia y posteriormenteen organismos

internacionalescomoel Consejode Europay la ComunidadEconómicaEuropea,C.E.E.

La calificación de “área desfavorecida”,se aplica a algunasáreasrurales en

relacióncon los condicionantesy limitacionesde diversaíndole,perosobretodo del medio

natural, que incidenen unabajaproductividadde la mismarespectoaotrasáreas,aunque

su persistenciaseanecesariasin embargoparala estabilidadecológica.Estaacepciónestá

por tanto vinculadaa la marginalidadde las actividadesagrarias,y a la necesidadde

políticasespecíficasde apoyo, y así secontemplaen directivasy reglamentosde la CEE.

en lasquesedefinea la montañacomoáreade intervenciónespecífica(Dir. CEE. 268/75,

Reg. C.E.E797/85).

Por su parte el conceptode “zona deprimida”, tiene carácter socioeconómico,

designándoseasí a las áreascuyaproblemáticaradica en su depresiónsocioeconómica

general respectoa otros ámbitos territoriales, y en la inadecuaciónde sus estructuras

productivas,y socialesparaaccederal desarrollo. Su análisisconducea la necesidadde

accionesde distinto signo desdelas de creaciónde infraestructurasy servicios básicos,a

las de promoción y desarrolloglobal basadaen el aprovechamientode sus recursosy

potencialidades,en las quepuedenserricas. (ABREU PIIDAL, J. M. 1990,Pp. 282-283)
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A partir de estas ideas se comienzana aplicar medidas,primero sectorialesy

despuésglobalesque otorganun trato de favor a los habitantesde estaszonas,y a sus

actividadeseconómicas.Estasseránapoyadastanto por los distintos paisescomopor las

señaladasinstitucionesConsejo de Europa y la C.E.E.. Esta última será la que, a

mediadosde los 70, ponga en marcha en todo su ámbito una línea de actuaciónque

reconocela especificidadde la problemáticade estasáreas,como tendremosoportunidad

deanalizarconposterioridad.

En suma las concepcionesy tratamientosdel espacio rural como un todo

homogéneoy continuo, “horizontal’, van dejandopasoa intervencionesterritorialescada

vez más diferenciadasy especificas,lo que consolida a la montaña como espacio o

territorio con unaproblemáticasingularque precisaun tratamientoindividualizado,idea

quequedarecogidaen el modernoconceptode “áreasdemontaña”.

En la actualidadaunquela mayorpartede paisesdeEuropaOccidentalreconocen

lasdificultadesde sus áreasde montañay aplican,en mayoro menorgrado,intervenciones

territoriales,podemosdecirqueexistendosámbitosdiferentesen cuantoala problemática

de estaszonasy la evoluciónde su tratamiento:

- Aquellasen los que las accionespolíticashan sido másduraderase intensas,

dando lugar a una valiosaexperienciajunto a un medio más restauradoy una

poblaciónorganizada.Es el caso de paísesAlpinoscomo Suiza,Austria o incluso

Franciae Italia donde la problemáticaapareceantespero tambiénsecuentacon

un mayor conocimientoy concienciaciónsocial (GARCIA ALVAREZ, A. Y

OTROS,1981).

- Aseasdondelas intervencionesespecíficasen la montañason, muy recientes

presentandoun medio deterioradoy una precariaorganizaciónsocial.Entre estas

sobresalenlas de los paíseseuropeosde desarrollotardío,en generaldel ámbito

mediterráneo,como España,(TROITIÑO, MA. 1988),Portugal(CAMPOS, B.

1988),y Grecia(GROSSIOS,D. Y OTROS,1988).
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En el caso concretode España,como veremos,han predominadointervenciones

sectorialesde caráctereconómico,con una fuerte subordinacióna las áreasurbanas,no

declarándoseoficialmentela necesidadde un tratamientoespecialde la montañahastala

promulgaciónde la actualconstituciónen 1978 (8)~ El reconocimientode la especificidad

deestasáreassecompletaen 1982 con la aprobaciónde la Ley deAgriculturade Montaña

(Ley 25/82). Las medidasrecogidasen estaley, de caráctersectorialagrícola,seempiezan

a aplicar en 1986 con la incorporación a la CEE. Puede decirse asi que estas

intervencionesllegan aEspañaconbastanteretrasocon respectoa otrospaísesde nuestro

entornocomo Franciao Italia.

Tanto la montañaeuropea,como la españolapuedencontemplarsecomoespacios

de intervención política cada vez más importantes. Se configuran como verdaderas

comarcaso regionesen las que las administracionesdesarrollandistintasestrategiasde

actuacióndestinadasa paliar o resolverla problemáticaque las aqueja.Paraun correcto

tratamientode esasproblemáticasseprecisauna comprensiónde las mismasde carácter,

integradordinámicoy operativo. Teniendoesto en cuenta, se hacenecesariala puestaa

punto de metodologíasgeográficasde análisis y diagnóstico de cara a detectar sus

problemáticasy poneren marchasolucionesrealistasdiferenciadasencadacaso.

Resulta así importanteque estos espaciosde montañapuedanobservarsecomo

realidadesterritorialesglobalesde carácterdinámico, con vistaa una posibleintervención

política. En este sentido las aportacionesde los enfoquesy metodologíasgeográficas

recientes,hanrealizadoaportacionesconceptualesy metodológicasa teneren cuenta,junto

a las deotrasciencias.

La mayorpartede ellas han sido ya comentadasen el apartadoanterior, aunque

conviene volver a reseñar,aunquesea de forma específicasus caracteresprincipales.

Destacanasí los conceptosy metodologíasde la GeografiaFísicaGlobal parael análisis

integradoy dinámicodel paisajey el medio fisico. Por su parteotros enfoquesde carácter

(8) Así su articulo 130.2, en relacióncon el primer pinto referente la modernizacióny desarrollode los
distintossectoreseconómicosparalaequiparacióndelnivel devidadetodoslos españolesseseñala“Con el
mismofin, sedispensaráun tratamientoespecialalaszonasde montaña”.
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aplicado,(GeogratiaActiva, Operativa,etc.) aportanuna visión que permite comprender

su original configuraciónespacial,poniendo de manifiestotanto sus condicionantesy

limitaciones, como sus recursosy potencialidadespara un desarrollo equilibrado y

sostenible.

A partir de la revisión conceptual, puede concluirse señalando que en la

investigaciónque comenzamosse trataráde que prevalezcaun conceptode montaña

integrador que contemple a esta como una realidad geográfica global sometida a

intervenciones políticas que influirán en su evolución.
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CAPITULO Hl. LAS PRINCIPALES LINEAS DEL CONOCIMIENTO
GEOGRAFICO DE LAS AREAS DEL SISTEMA CENTRAL DE CASTILLA Y
LEON

.

Los primerosestudiosde carácter científico en el S. CentralEspañoltienenlugara

lo largo del siglo XIX enlazando con corrientes europeascomo el Alpinismo o el

Pirineismo,en augeen estaépoca.Se inicia así unatradición investigadoraque secentra

tantoen la Sierrade Guadarrama,como en la de Gredos,sin dudadebidoa su cercaníaa

Madrid y a sumejoraccesibilidad.

Estos estudios constituyenla base del actual conocimientode estas áreas de

montaña,continuándoseen distintaslíneasa lo largodel siglo XX. Seráa partir de los años

SO y 60 cuandoproliferenlos estudiosmonográficos,referidosa las áreasdeestesistema

montañoso,abordándosedesdedistintos enfoquesy disciplinas académicasen los que

destacanlas aportacionesgeográficas,de maneraque actualmenteel SistemaCentral es

uno de los territoriosmontañososmásestudiadosde la península.

A partir de estasconsideracionesse procecea presentarlas principaleslineasdel

conocimientodel territorio objeto de estudio, teniendo en cuenta su evolución, y sus

diferentestemáticas, incidiendo en las que presentanun mayor caráctergeográfico y

territorial. Hay que aclararque no sepretendeun análisis exhaustivode tipo inventario,

sino simplementecumplir una doblefinalidad: Poruna partesituar la investigaciónactual

en el marcode un territorio que cuentacon una importantetradicióncientífica,porotradar

a conoceralgunas de las principalesaportacionesrealizadasque serán útiles en esta

investigación.

La laborde presentaciónseabordadesdeunaperspectivaamplia e interdisciplinar,

contemplandoalgunasobrasque se refierena todo el SistemaCentraly no sólo las de la

demarcaciónCastellano-Leonesa,puestoqueestaspuedentenergran importanciaparala

consecuciónde las finalidadesindicadas.
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1. El conocimientodel medio natural

.

El estudiode los aspectosfisicos del SistemaCentrales sin dudauno de los que

goza de una mayortradición científicaquese manifiestaya en la segundamitad del siglo

pasadoy comienzosdel actual, con las aportacionesdepersonalidadesde gran relevancia

cultural en nuestropaís<¶)~ Tanto los caracteresdel relieve,como los floristicos, han sido

los primerosen investigarse,y sonlos quecuentan con un mayordesarrollo,mientrasque

los aspectosclimáticos,edafológicos,y ecológicospresentanuna evoluciónmásrecientey

limitada.

1.1. Las investi2aciones2eoló2icasy geomorfoló2icas

.

Duranteel siglo XIX, destacala importantelabor de geólogose ingenierosde

minas, queen el senode la Comisión del mapa geológicode España, realizan los primeros

estudiossistemáticossobrelos rasgosfisicos de las provinciasdel territorio. En ellos se

hacehincapiéen sus caracteresgeológicos,los diversosmateriales,su distribución, y su

significado económico,elaborándoseademáslos primerosmapasgeológicos.Susautores

son D. de Cortazar (1891) en Segovia,F. Martín Donayre (1879) en Avila, y A. Gil

Maestre (1880) en Salamanca. Al mismo tiempo hombres como 5. Calderón

Arana(1884, 1885) y Macpherson(1880, 1901) recorren estas áreasde montaña y

comienzana explicarlos caracteresde su formacióngeológicay estructural(BIROT, P. Y

SOLE SABARIS, L. 1954).

Desde comienzosdel siglo XX y hasta la década de los 60, la nómina de

investigadoresse va ampliando,esbozándosey debatiéndoselas primerasteoríassobre

temascomo la evolucióngeológicadel SistemaCentral. Se elaboranasí distintostrabajos

que suponenun importanteavanceen las ideassobrelas clavesorogénicas,estructuralesy

~‘> Sobresalendistintos geólogos,botñnicosy geógrafos,destacandola aportaciónde los miembrosde la
InstituciónLibre deEnseñanza,comoF. maño,F.Ginerdelos Rios, M.B. Cossio,pionerosen descubrir
sobretodo la Sierra de (inadarraniacomo lugar de estudio,de educacióny de esparcimiento (ORTEGA
CANTERO, N. 1988).Tambiénla laborde BernaldodeQuirósy los integrantesde la SociedadEspañola
de Alpinismo, en el conocimientodel 5. Central plasmadaen la revista “Peñalara,(MOLLA RUIZ-
GOMEZ, Nf. 1989).

-52-



morfológicasdeestesistemamontañoso,pudiendocitarseentreotros los deE. Hernández

Pacheco,Cueto y Rui Din, Schwenzner,Bantin Cereceda,Argand,Fco. Hernández

Pacheco,SchmidtTomé, P. B¡rot y L. Solé Sabaris.Ademása estoshay que unir las

aportaciones realizadas al conocimiento geomorfológico por Huguet del Villar,

Schmieder,Obermaier,Carandelí, y Vidal Box, que insistensobretodo en los aspectos

referidosa la morfologíaglaciar de Guadarramay Gredos,(SANZ DONAIRE, J.J. 1979).

A partir de los años 60 se profundizaba en el conocimiento del relieve,

afianzándosey diversificándoselas lineas fundamentalesque venían ocupandoa los

investigadores:por un lado las que se centran aspectoslitológicos, tectónicos y de

evolución por otro los estudios de los caracteresgeomorfológicos,como para el

Guadarramaponende manifiestoC. Sanzy T. Bullón (1979,p. 572).

Entre las aportacionespertenecientesa las primerasorientacionessobresale,en la

décadade los 70, la elaboraciónde la cartograflageológicaa escala1:200.000de todo el

ámbito de estudio.Cabedestacarla labor de autorescomo Alia Medina,Capote,Fdez.

Casals,Fuster,y Ubanelíentreotros, cuyascontribucionesserecogene interpretanen la

recientesintesiscartográfico-geológicade los sectoresde Ayllón, Guadarramay Gredos,

realizadaporL. García CachoyA. Aparicio Vague (1989).

Con respectoa los trabajosgeomorfológicos,debemosseñalarque sonunosde los

que han contadocon mayor importancia en su aplicación al conocimiento global del

espacio,teniendo en ellos gran importancia la contribución de los geógrafos.En este

sentidose han elaboradouna gran diversidadde obrasque tienencomo fin principal el

estudiode la forma de relieve y su interpretaciónen diferentesáreasde nuestroámbito.

Entre ellas podemos citar la de J. PedrazaGilsanz (1978), sobre la transición

Guadarrama-Gredos,E- Acaso (1983) el macizo Central de Gredos,Ji. SanzDonaire

(1979), sobreel Corredorde Béjar, y las más recientesde T. Bullón Mata y C. Sanz

Herraiz(1988),sobreel GuadarramaOccidentaly Orientalrespectivamente,ademásde la

de M. HerreroMatray(1996)sobrelaSienadeAvila.
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Otro tematratadoha sido el análisisde la morfologia glaciar y periglaciarde las

distintassierras,Guadarrama,Gredosy Béjar, sobretodo,pudiendocitar los trabajosde E.

Martínez de Pisón y J. Mufloz Jiménez(1972),y los de J. PedrazaGilsanz y J. López

(1980).

1.2. Lasaportacionesbotánicas.biogeo2ráflcasy forestales

.

Estasseiniciaron de forma sistemáticaduranteel XVIII en el marcodel Jardín

BotánicoMadrilello atravésde los trabajosde 1 Minuart, J. Query GómezOrtega,

entreotros, los cualesserviránde basealos desarrolladosduranteel XIX porautorescomo

F. Reuter, Isem, o Graelís,que recorren y exploran lassierras para ir dandoa conocersus

peculiaridadesfloristicas. En 1849 B. Colineiro, 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” aportación significativa para el conocimiento de la

biogeograflade susespaciosde montaña(SANZ, C. Y BULLON, T. 1979).

También en esos años se realizaron otros estudios más específicossobre los

principalescaracteresforestalesde estasáreas.En este sentidodestacola labor de los

miembros Cuerpo de Ingenieros de Montes, quienes en el contexto de las

desamortizaciones,comenzarána actuar en la clasificación y declaración de utilidad

Públicade las principalesformacionesboscosasy parasu ordenación(GARCíA LOPEZ,

J.M. 1995, Pp. 17-19). De estaforma, ingenieroscomo Agustín Pascual,J. Jordana,A.

Antón Villacanipa, o Carlos Castel, realizan importantes estudios sobre las masas

forestalessobretodo de Guadarramay algunaszonasde Gredas,dondellevan a cabolos

primerosproyectosdeordenaciónforestalmoderna(GOMEZ MENDOZA, J. 1992).

Ya en el presentesiglo hancontinuadolas investigacionesbotánicas,profundizando

en el estudioy clasificación de las principalesespeciesfloristicas existentes.Asimismo se

avanza en el conocimiento y distribución de las mismas en relación con factores

geográficoscomo clima relieveo suelos,y en las quehabitaronel territorio en el pasadoy

su evolución.Destacanlas aportacionesde Pau, Rivas Mateos,Huguet del Villar, Font

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

Desdelos años60 las investigacionesbiogeográficas,sehan ido multiplicando,

haciendohincapiéen aspectoscomo: el escalonamientode los pisos de vegetación,su

composiciónflorística, su significado ecológico,o la organizaciónfitosociológicade las

formaciones,alianzas,clases,etc. Entre los múltiples autoressobresalela figura de S.

RivasMartínez,con unaextensaobra queresultafundamentalparael conocimientode la

vegetaciónde las sierrasde Guadarramay de Gredos,(RIVAS MARTINEZ, 5. 1963).

Posteriormentedestacansus aportacionescartográficasque realizasobre la vegetación

potencialde estaszonas,(UVAS MARTINEZ, 5. 1975)y susíntesisjunto aotros autores

de todo el SistemaCentral (UVAS MARTINEZ, 5. Y OTROS, 1987).

Desdemediadosde los 70 el augede la ecologíay el inicio de la preocupaciónpor

la preservaciónmedio ambienteincide en la puestaen marchavariasinvestigaciones,en

las que aunque se adoptanperspectivasmás globales. En esta línea podemos situar

aportacionescomo las de J.M. Gandulloy Otros(1974)parala Sierrade Guadarrama,las

de J. SánchezEgea(1975) en las provinciasde Madrid, Segoviay Avila, y la de J. E.

HernándezBermejoy II. SaenzOllero (1984),paraloshayedosmeridionalesdel Macizo

de Ayllón, insistiendo ambas en el estudio ecológico de las especiesfloristicas y

asociacionesfitológicasdominantes.

Además desde los años 80 se siguen elaborandomúltiples estudios floristicos,

destacandolos que serefierenal áreade Gredos,(SANCHEZ MATA, D. 1987),a vecesen

relaciónconsuprocesode proteccióncomo ParqueRegional,(GARCíA ARRIBAS, MP.

Y OTROS,1992).

Desdeel puntode vista forestalrevistenimportancialos trabajosrealizadosdesde¡a

administraciónparaconocerlas característicasy situaciónde las masasboscosas.Entre

ellos sobresalenlos InventariosForestales,realizadosen las distintas provincias, los

primerosentre1965 y 1974 y los segundosentre1986 y 1995. En estalínea han tenido

tambiéngran interésalgunasinvestigaciones,a menudorelacionadascon la defensay el

conocimientode ciertasactuacionesen los montes,pudiendodestacarsela realizadaporA.
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Rojo Y G. Montero(1996),sobreel pino silvestreen la Sierrade Guadarrama.

Dentro de la investigaciónbiogeográficaconvienemencionarla aportaciónde los

zoólogos,queafectansobretodoa ámbitoscomo el de la Sierrade Gredos,al seresteuno

de ¡os másricos en especiesfaunísticasde la Españainterior, dondeson frecuenteslos

endemismosy las especiesen fase de extinción, (AA.VV. en ACTAS DE GREDOS,

1988), (SAN SEGUNDO, C. 1989). Tambiénhan destacadoen esta línea las diversas

investigacionesrealizadosen áreascomo las Hocesdel Riaza,en la zonade la Serrezuela

de Pradales,protegidacomo Refugio de Cazadesde los años70, (FERNANDEZ, F.J.

1976, 1984).

1.3. Los estudiosclimatoló2icos

.

En generalel conocimientoclimatológicodel 5. Centralha sido máslento y tardío

queel de los aspectostratadoscon anterioridad.Si bien los factoresclimáticos se habían

tenido en cuentatanto en los estudiosgeomorfológicos,como en los de vegetación,estos

no fueron investigadosper se, restrasándose¡a caracterizaciónclimática de las distintas

áreashastalos años60 y 70. Es a partir de estosaños,y portanto recientemente,cuando

diversosorganismosoficialeselaboranestudiosque, aunqueno tienen carácterespecifico

paraestaszonas,dana conocersusrasgosclimáticosbásicos(2)~

Conviene destacarel importante papel desempeñadoen este campo por los

geógrafoscon importantesaportaciones,como las presentadasen el ColoquioNacionalde

Geografíade Pamplona(1981), dondesobresalen,entreotras, las de los profesoresJ. y

A. López Gómez. Con posterioridadpueden subrayarselos trabajos de J. García

Fernández(1986) dentrode su estudiosobreel clima de Castilla y León y el deLlorente

Pinto J.M. (1989)sobrela Sierrade Francia,en unalaborque ha estadomuycondicionada

porla escasezde observatoriosmeteorológicos.

(2) Podemoscitar los estudiossobre el clima de Avila y Salamancarealizadospor J. Garmendiapara el

LO.A.T.O. en 1964 y 1972. Tambiéndestacael estudio realizadopara COPLACO, (antiguo organismo
metropolitanodeMadrid), porLP. Nicolásy Otros(1979)conel Atlas Climáticode la Subregiónde Madrid,
que abarcala Sierrade Gredos,Guadarrama,Somosierray AylIán.
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1.4.El Estudiode los suelos

.

Esteaspectocontó en el áreadel SistemaCentralconun desarrollolento y tardío,

pues en principio la investigaciónedafológicaha estado ligada y subordinadaa las

investigacionesbotánicaso geomorfológicas.Sólo a partir los años60 se comienzana

investigarde forma especificalos caracteresde los suelosa escalanacionaly provincial

pordistintosorganismosoficiales (3)~ En la actualidadpodemosdecir queel conocimiento

pormenorizadode los suelosdel SistemaCentral Castellano-Leonéses muy genéricoy

pocodetallado,presentandonotablescarencias.

1.5. Los enfoquesglobaleseintegrados

.

En generalpretendenanalizar,la complejarealidaddel medio natural, superando

las visiones parciales e integrando los distintos elementosque le configuran. Las

investigacionessuelen desembocaren la delimitación de unidadesespacialesdonde

predominauna organizaciónhomogéneade dichomedio, y una dinámicay problemáticas

similares. Lo que les confiereuna importantepotencialidadde aplicación de caraa la

ordenacióndelterritorio.

En estalínea destacanlas aportacionesgeográficasvinculadasa las metodologías

de análisis del paisajeintegrado,que se presentaronen el primer apanadoy a cuyos

postulados,más o menosadaptados,respondenlos trabajosque dirigió E. Martínez de

Pisón (1977) sobre: “Los paisajesnaturalesde Avila, Segovia,Toledo, y Cáceres”.

Ademáspresentabaun enfoqueglobal el estudioefectuadoporJ. Pedraza(1981),parala

Sierra de Guadarrama,aunque ofrezca notablesdiferenciascon los anteriores. Otros

trabajosque analizabanel medio naturalcon carácterintegrador,fueronlos de J. Muñoz

Jimenezy T. Bullón o C. Sanzy A. Campoamor(1982), sobrelos piedemontesy la

organizaciónde los valles de algunas sierras segovianasy abulenses.Partiendo de

experienciasanterioresmasrecientemente,un grupo de geógrafosdirigido porJ. Muñoz

(31 Vid, A. GaMaRodríguezy J. FortezaBonnin (1966)parala provincia de Avila, y A. GarciaRodríguez,
(1984).inra la de Salamanca.Paratodo el áreadeestudiopuedeconsultarseel trabajode J. FortezaBonin y

otros, 1987.
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Jiménez(1990-93)han efectuadouna investigaciónsobrelas característicasdel paisajey

la ordenaciónde los Cañonesy Gargantasdel áreade estudio.

A partir de lo expuesto,seconstatacomo las investigacionessobreel medionatural

del SistemaCentral, cuentancon una larga trayectoria,desarrollándosedesdefechasmuy

tempranas.Estassehancentradobásicamenteen el estudiode dos elementos,el relieve y

la vegetación,observándoseuna evolución, que va desdeunasprimerasinvestigaciones

másdescriptivas,a otrasmásanalíticase interpretativos.Por contralos estudiosclimáticos

o edafológicos han presentadoun desarrollo mucho más limitado y reciente. Desde

mediadosde los 70 se apreciaun avancede los enfoquesecológicosy geográficos

globales,susceptiblesde serutilizados para la ordenaciónterritorial u otras finalidades

utilitarias.

Desde un punto de vista espacial se ha observado,que tanto la Sierra de

Guadarrama,comola deGredos,próximasa Madrid, sonlas áreasquehancontadocon un

mayornúmerode estudios.Frentea estas,otras como las Sierrasde Gatay de Francia

presentanun númeromenorde investigaciones,junto a ciertaslagunasel conocimientode

algunosde sus aspectosfísicos.

2. Las investigacionessobreel medio socioeconómico

.

Junto a sus especificascondiciones físicas, las áreas de montañadel Sistema

Central se caracterizanpor una compleja y secularorganizaciónsocioeconómica,que

constituyeun elementoclave en su configuracióny dinámicaactuales.En estesentido,se

resefíaen primer lugar una breve síntesisde las principales lineas seguidaspor los

historiadoresque han tratado de analizar los aspectosfundamentalesde la evolución

históricade las distintas comarcas.Posteriormentese dedicauna especialatencióna las

distintascontribucionesrealizadasdesdela geografíahumana.

2.1. Lasaportacionesde los historiadores

.

Entreellasconvienemencionaren primer lugara lasmonografias,que elaboranlos
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cronistaso historiadoreslocalessobredistintosespaciosdesdela segundamitad del XIX.

Estas, pesea que podían carecerde un método científico riguroso,nos dan a conocer

algunosde los caracteresy rasgosmás importantesdel pasado.Así lo demuestranlos

realizadosporC. deLecea,(1893)sobrela Comunidadde Ciudady Tierra de Segovia,D.

Rodríguezde Arce (1916)sobrela Villa del Espinar,J. SerranoCabo(1925) sobrela

Historiay la Geografiade Arenasde SanPedroy sucomarca.

Desdelas primerasdécadasdel siglo XX, los trabajosde historia de España,y

especialmentelos referidosa Castillay León, hanido poniendodemanifiestola entidade

importanciade las tierrasdel SistemaCentralen estosconjuntos.Sin embargodebidoa su

caráctergeneral los caractereshistóricos del territorio quedan desdibujadosdentro de

ámbitosregionales,provincialeso nacionales.Pesea todo, de ellos puedeextraerseuna

considerableinformaciónsobrela evoluciónsocíoeconómicadeestasáreas.Esteesel caso

de aportacionescomo las realizadaspor J. González(1943, 1974), sobrela Repoblación

medievalen la ExtremaduraCastellanay Leonesa,o la relevanteobra publicadaen los

años20 porJ. Klein sobreLa Mesta,con distintasedicionesposterioresen castellano(2~

ed. 1981).

A partir de los años60 y 70 se han ido desarrollandodistintas investigaciones

científicas más especificassobre los distintos aspectosde la historia de los espaciosy

comarcasdel ámbitode estudio.Entreellashantenido un especia]significadolas que han

incidido en la EdadAntigua, como las de J.M. RoldAn Hervís (1975) sobrelas calzadas

romanas.Bastantenumerososashan sido las que tratabande la organizacióndel territorio

en la etapaMedieval, comola de MartínezDiez (1983)sobrelas Comunidadesde Villa y

Tierra castellanas,A. Bardos(1983 ) parala diócesisde Avila, y la de E. C. de Santos

Canalejo(1986)paraPlasenciay el entornode Gredos.Posteriormente,contandocon una

mayorperspectivaterritorial las de E. Portela(1985)y L.M. Villar (1986). Referidasa la

de laEdadModernasobresalenespecialmentelas aportacionesde A. GarcíaSanz,(1986)

sobrela evolución socioeconómicade las comarcassegovianas,entreotrasaportaciones

menores.
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A travésde estapequeñarevisiónsobreel conocimientohistóricode las áreasdel S.

CentralCastellano-Leonés,sehacepatentela necesidadde continuarla laborcon un mayor

númerode investigacionesespecíficasque tenganen cuentala perspectivaespacial,para

tenerun conocimientomásprofundode surealidady evoluciónhistóricas.

2.2. Los trabajosde 2eograflaregionaly humana

.

Puededecirsequetienensu inicio enel SistemaCentralcon la investigaciónde M.

Legendre(1927)sobrelacomarcacacereñade lasHurdes,con la que sedierona conocer

las característicasdel paisaje,la organizaciónsociocconómicay las formasde vida de los

habitantesdeestesingularespacio.

A partir de los años40, empezarona aparecer,inspiradasen la escuelaregional

francesa,distintas monografiascon una frecuenteorientaciónhistoricista,que analizarán

distintosaspectosde la realidadgeográficaserrana.En estalínea se situabanlas de J. M.

CasasTorres(1943) sobreel Valle del Lozoyaen la provincia de Madrid, y las de J.

GarcíaFernández(1949) sobre la vida pastoril en la Sierra de Segovia. Estas se

incrementandurantelas décadasde los 50 y 60 con otros trabajoscomo los de O.

Schmieder(1952), aunquese publicó en Alemaniaen 1915),o A. Gil Crespo,(1961),

ambosparala Sierrade Gredos.

Durantelos años70 la consolidaciónde la geograflaen la universidadespañola,

como secciónseparadade la historia, influyó enunaproliferaciónde investigacionessobre

las áreasdel SistemaCentral. Se tratanormalmentedetesinaso tesisdoctoralesrealizadas

en los departamentosde las universidadesde Madrid y Salamanca,dedicándosecon

frecuenciaal estudio de un municipio, en las tesinas,o de una comarca,en las tesis.

Buenos ejemplos de investigacionesdel primer tipo los encontramosen las de A.

Redondo(1972) paraEl Espinar,y M. A. Troitiño (1976)paraEl Arenal. Entrelas de

caráctercomarcaldestacanlas de, M. Valenzuela(1977)en el Guadarramamadrileño,G.

Barrientos(1978) en “El Alto Tormesy el Aravalle”, C. del Canto(1981)en “El Valle
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del Tiétar” y J. 1. CruzReyes(1984),en el “Valle del Serte” (4>~

En todasellas quedabapatentela importantetransformaciónexperimentadapor

estosespaciosmontañosos,fruto del rápido desarrolloeconómicoespañoly del fuerte

crecimientode lacapitalmadrileña.Seha de subrayarel granvolumende informaciónque

aportanparael conocimientode las distintosáreas,siendoencomiablesurigor científico y

metodológico. El estudio se abordabapredominantementede una forma analítica y

contemplativa,advirtiéndosequeen la mayorpartede las obrassededicópocaatencióna

las políticas territoriales. Estas eran contempladascomoun hecho dado y no como un

factorgeográficomásparacomprenderla organizacióny el funcionamientodelterritorio.

También pueden incluirse en el marco de la geografia humana algunas

investigaciones,que con diferentesenfoques,contemplabanlas comarcasde montaña

dentro de cadamareoprovincial al que serefieren. Entreellos puedencitarselos de E.

GarcíaZarza,(1971)sobreel poblamientoenla provinciadeSalamancay tambiénlos de

P. RequésVelasco (1983, 1985) que analizabanaspectoscomo, la despoblacióny el

declive socioeconómicode la provincia de Segovia.

A partir de la décadade los 80, seadvierte una tendenciaa incorporar orientaciones

metodológicasinnovadorasen las investigacionesque enlazancon los avancesde distintas

corrientesgeográficasinternacionales.Así lo muestranlos trabajosde C. Muguruza

(1984),sobrela Sierrapobrede Madrid, y deE. Bordiú (1985)y P. Alguacil (1985)en la

Sierrade Ayllón de Guadalajara,con especialhincapiéenel análisisde la transformación

de los usosdel suelo. Tambiénde estaépocaesel estudiodeA. GarcíaRedriguez,(1984)

sobrela calidadde vida y el bienestarde los habitantesdeSierrade Ayllón Segoviana<5)~

(4> Ambostiposde investigaci6n,con ligerasvariantessuelenmostrarlos siguientesapartados:Unestudiode
las principalesvariables del medio físicoque condicionanlasactixidadeshumanas. Otro de la evolución de
la población, el poblamiento y los caracteres del hábitat tradicional. Un tercero dedicado a la
investigaciónde las actividades económicasy suscaracterísticas, insistiendosobretodoen las agrarias.Y
por último uncapitulodedicadoa lastransformacionesrecientesdeestasáreas.
(5) Estasaportacionesrecientesincorporan nuevasmetodologíascomo la basada en la fotointerpretación,
paravalorarla dinámicaespacialapartirde losusosdel suelo, elanálisisfactorial para la comarcalización,
o en el último casolos de la geografíasocial anglosajonapara ámbitos nirales, cada vezmás vinculados a
las prácticasde intervención territorial.
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Por otrapartemuestranla complejidady diversidadecológicay humanade estos

espacios,las investigacionesrealizadasporGurríaGascón(1984),sobrela delimitacióny

característicasde las áreasextremeñas,o las de J. M. Llorente Pinto (1989y 1991)sobre

las Sierras de Franciay Gata. Más recientementelas investigacioneshan continuado

pudiendo destacarselas aportacionesde M. L Martín Jiménez (1992) sobre las

transformacionesde Sierra de Avila, y F. Martín Gil, (1993)sobrela geograflasocial de

la comarcade Sepúlveda.

Seobservaqueen la mayorpartede las aportacionesque vienenrealizándosedesde

los años80 seincluyennotablesvariacionesen la estructurade las monografiasregionales

clásicas.Ademásmuchasde ellashan ido introduciendociertapreocupaciónporconectar

conaspectosde la intervenciónterritorial, talescomola ordenaciónespacial,la mejorade

la calidadde vida de los habitantes,etc.

Tambiéndesdelos 80 hanrevestidointeréslos trabajosde síntesisy carácterglobal

realizadospor J. GarcíaFernández(1985) con una importanteinterpretaciónsobrela

dinámicade las comarcasdel SistemaCentralen el conjuntoregional,aspectoquetambién

trataráJ. 1. PlazaGutiérrez(1989).

Por último merecenuna menciónespeciallos estudiosde M. A. Troitiflo (1988,

1990)sobrelas dinámicasterritorialesy las estrategiasde intervenciónen las comarcasdel

SistemaCentral, y especialmenteen las de Gredos(1992, 1995). Tambiénen esteespacio,

concretamenteen el Valle del Tiétar, trabajaun grupo de geógrafosen tomo a C. del

Canto (1992), con una clara orientaciónhaciael desarrollorural. Se inicia así en estas

áreasuna nuevalínea de investigaciónde caráctermás aplicado y relacionadocon la

intervenciónterritorial,con laqueenlazalapresenteinvestigacion.

Todas estas aportacionesde la geografia regional y humana, junto a las

investigacionessobre el medio natural antespresentadas,demuestranuna importante

tradición de la disciplinageográficaenel estudiode estasáreasmontañosas.En la misma

seobservaunaevolución desdelos enfoquesmás contemplativosy analíticos,a los más

dinámicos e interpretativos. Como en otras ramas del conocimiento, las Sierras de
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Guadarramay Gredos, son los espaciosmás investigados tradicionalmentepor los

geógrafos,aunquepoco a poco van existiendo investigacionesque dan a conocer las

distintascomarcas.

Otrostrabajosde carácterterritorial y pluridisciplinar, dondeademásde geógrafos

pueden colaborar economistas,sociólogos, ingenieros, etc., han sido quizás menos

significativasparael conocimientocientífico, aunquea menudomás importantesdesdeel

puntode vistatécnicoy operativosobreel territorio. Debidoa ello, la mayoríade estas,por

tener una relación clara con la intervenciónterritorial, serán incluidos en el apanado

siguiente.No obstantedebidoa su carácterdivulgativoy en funciónde la informaciónque

contienepodemosdestacarla obra colectivapublicadapor la diputaciónabulensesobrela

“EstructuraSocioeconómicade laProvinciade Avila” (1985),recientementereelaboraday

actualizadaen variostomos(1995).

3. El conocimientodesdela penoectívade la intervención territorial

.

Serecogenen esteapartadoaquellosestudioscuyafinalidadbásicaseha dirigido a

proporcionaruna información específicade cara a las diversas intervencionespolíticas.

Hay que advenir que estetipo de estudiosse caracterizapor su dispersióny difícil

accesibilidad,en función de los diversosorganismose institucionesque los realizan.

Asimismo son pocos los que se publican o están disponibles para su consulta,

permaneciendoa menudocomo instrumentosde estrictouso interno, lo que dificulta su

recopilación.

Los primerosejemplosde estetipo de estudiosaparecieroncon la laborya citadade

los ingenierosde montesdesdela segundamitad del siglo pasado.Dentro de esta línea

sobresaleespecialmentela Memoriade Reconocimientode La Gargantade El Espinardel

ingenieroJ. Jordanarealizadaen 1862,resultandoseruna obrade vital importanciaparael

conocimientode estaáreade la Sierra de Guadarrama.En ese sentidosu autor señalaba:

“El conocimientoprecisode lascircunstanciasnaturalesy sociocconómicasdel monte

esel mejor instrumentoparaacertaren su manejotécnicoy en su gestióneconómica

y social” (GOMEZ MENDOZA, J. 1997,p. 7).
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Posteriormente,en los años30 del presentesiglo, serealizaun estudioespecífico,

dirigido porel naturalistaE. lidez. Pacheco,con el objetodeestableceruna protecciónen

las áreasde mayor valor natural de la Sierra del Guadarrama,lo que dará lugar a la

posterior declaración de Sitios Naturales de Interés Nacional (6)•

A partir de los años 60 conviene mencionar los que servirían para iniciar las

distintaspolíticassectoriales,quemuestranun caráctermarcadamentetécnicoalejadode la

perspectivaterritorial global. Entreellospodemosreseñarlos siguientes:

3.1. Los estudiosde carácteragrado

.

Entre ellos puedenresultarsignificativos los de Declaraciónde Comarcasde

OrdenaciónRural, u Ordenaciónde Explotaciones,con información sobreaspectos

demográficos,de infraestructuras,y económicos,principalmentecentradosen la situación

del sectoragrario.

También desde la perspectivaagraria el Ministerio de Agricultura, MAPA.

(1977),realizólos trabajosde delimitacióny establecimientode las ComarcasAgrariasa

nivel nacional.Esta labor se lleva a cabo en baseuna serie de indicadoresmunicipales

tomadosdel CensoAgrario de 1972, referentesal tipo deutilización agrariadel espacioy

sus características.De esta forma se establecieronen el ámbito del Sistema Central

Castellano-Leonésnuevecomarcasagrariasque puedenenglobarterritorios más amplios

que los de montaña. Los datos referentesa la realidad de cada comarcaaparecieron

tipificadosposteriormenteporel M.A.P.A. (1978).Pesea sucarácternetamentesectorial,

estacomarcalizacióntendrágranimportanciaposteriorpuesen ellasseapoyarándiversas

intervencionescomola delimitaciónde los municipiosdeagriculturade montaña.

3.2.El análisisde los desequilibriossocioeconómicosy las condicionesde vida

.

En estos aspectoshay que citar en primer lugar la aportación de Cáritas,

denominadaPlan C.C.B. (1965), al que podemoscalificar de trabajo pionero en el

(6) El Ministerio de Fomentoen 1930, por Realordende 30 de septiembre,declarabasitios naturalesde
interésnacionalal Pinarde la Acebeda,ylos relievesglaciaresde Peflalaraen la Sienade Guadarrania
compartidapor las provinciasde Madrid y Segovia,ademásde la Pedrizade Manzanaresen la provincia
madrileña
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desarrollosociocconómicoy la ordenaciónterritorial en el ámbito local, pesea no tener

una intencionalidadespecíficade actuaren el territorio (ORTEGA VALCARCEL, O. Y

OTROS,1986).

Desdemediadosde los 60 el Ministerio de la Gobernaciónhabíallevado a cabo

algunosestudiosde delimitacióncomarcalintraprovinciala nivel nacionalcon la finalidad

básica de establecerunas delimitaciones de carácter funcional operativas para el

desempeñode la laboradministrativay la provisiónde equipamientosy serviciosbásicos,

(MINThTERIO DELA GOBERNACION, 1965).

En 1974 la Comisión Interministerialde PlanesProvincialesrealizabaun estudio

sobrela depresiónsocioeconómica,que seriapresentadoa la ponenciade planificación

territorial del IV Plan de desarrolloeconómicoy social. En el mismo se concretaban21

áreasdeprimidas,siendo 12 de ellaspropuestascomo “Comarcasde Acción Especial”,

númeroque se ampliaríaposteriormentecon nuevosinformes del citado organismoen

1979,entrelas que figuranvariaszonasdel SistemaCentral.Estesebasabaen el análisisa

nivel municipal de unaseriede variablesbásicassobrerenta,demografiainfraestructurasy

equipamientos(CARBONELL SEBAiRROJA,J. 1981,p. 697).

Tambiéndesdeestaorientación,en 1977, el M.A.P.A. preocupadopor la situación

de las áreasdeprimidasdel paísantelas perspectivasde entradaen la CEE., realizó un

primer “Inventario de Areas en depresión socioeconómica”.Este constituye una

aplicacióndel análisisfactorial sobrela basede las comarcasagrarias,a travésde unaserie

de indicadoressintéticosde dichadepresión,dandogranpesoalas variablesagrarias.Este

trabajo continuó con varios estudiosdel Instituto Nacional de InvestigacionesAgrarias,

INIIA, (1983)que partiendode estametodologíade análisis factorial tratabade evaluarla

aplicabilidad de las directricescomunitariasa las áreasdesfavorecidasy de montaña

españolas.

3.3. Los estudiosdirigidosala protecciónde paisajesy espaciosnaturales

.

Entrelos primerosen realizarsesobresaleel queen el efectuadoporel Instituto de

la Conservaciónde la naturaleza,ICONA (1973),titulado Primer InventarioNacional
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de Paisajes Españoles Sobresalientes.Se trata de una obra de carácter descriptivo,

realizadaen el contexto de la épocadesarrollista,en la que se presentanlas zonas

consideradasmás valiosasdesdeel punto de vista paisajístico,contandoademáscon un

pequeñocroquis de situación, una foto representativay una breve mención de sus

caracteres.

En segundolugarpodemosreseñarel desarrolladotambiénporel ICONA en 1974,

para las actuaciones,que por mandatodel III plan de Desarrollo,llevaría a cabo este

organismoen la Sierra de AylIón. Asimismo resulta de interés la obra de F. Ortuño y J.

de la Peña, sobre las características de las Reservasy Cotos Nacionales de Caza en

España,en cuyo tomo 111(1979),dedicadoa la regióncentral seanalizanentreotras las

situadasen el ámbitodel SistemaCentralCastellano-Leonés,Gredosy las Batuecas.

Sin duda el espacioque mayor númerode estudiosha conocido en las últimas

décadasha sido el de la Sierrade Gredos,en la que sehan desarrolladoestudiosque han

servido de base al ensayo de diversas experienciasde planificación entre las que

destacaremos,siguiendoaMA. Troitiño (1995):

10) - 1978: “Ordenación Integral de la Sierra de Gredos”, elaborado por

ANTHOS Y ESTUDIOSE INICIATIVAS parael ICONA

20) - 1978-79: Estudiosde “El Pian Especialde Gredos”,trabajo inconclusode

carácterinterdisciplinar con especialparticipación de la cátedrade planificación de la

EscuelaTécnicaSuperiorde Montesentreotrosprofesionales,quequedóinconcluso.

30) - 1980-82: Trabajosde “El Plan Director Territorial de Coordinación”,

trabajopuestoen marchapor la administracióncentral,(M.O.P.U.),queno rebasarála fase

de Análisis y Diagnóstico.

40) - 1984-86: “Estudio Previo de Directrices Territoriales y PlanesEspeciales

de Protección y Regulación de los Recursosdel Medio Físico en el Arta de Gredos”,

con el que la administración, (M.O.P.U.) trata de reconducir el anteriorPlan Director,

siendoelaboradopor la empresaINGENIERIA 75. Sufinalidad erafundamentalmentede
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ordenación de este territorio, partiendo desde una perspectivaglobal, dinámica e

integradora,que sirvierapara conjugarla planificación fisica con la económicaen esta

área,queabarcabazonascorrespondientesa las provinciasde Avila y Cáceres<y>.

50) - 1992-95: Elaboraciónpor parte de la Consejeriade Medio Ambiente y

Ordenacióndel Territorio de la Juntade Castillay Leóndel “Plan deOrdenaciónde los

RecursosNaturalesde la Sierrade Gredos” (P.O.R.N.), que serviríade basea la

declaracióndelactualParqueRegionaldeGredos<~.

Por otra parte, también en relación con la protección de estosespaciosy sus

recursos,seponíanen marchadesdela Consejeríade ObrasPublicas y Ordenacióndel

Territorio los “Estudios de Medio Físico Provinciales”. Su finalidad básica era la de

conseguirun esquemadirector que guiase la utilización del territorio de una forma

adecuadarespetuosacon susvaloresy recursosambientales.En ellos, conunametodología

geográficaglobal, se efectuabaun diagnósticodel medio desdeun punto de vistadinámico

e integrador.Esteteníacarácteroperativo,sirviendoparaproponerlas directricesy normas

generales,que habríande regir en los distintos tipos de áreassegúnsus condiciones

naturalesy socioeconómicas(9)•

3.4. Los trabajosrelacionadoscon accionesde oromocióny desarrolloeconomico

.

Entre ellos puedendestacarseen primer lugar los que elaboróla Consejeriade

Agricultura y Ganadería,de la ComunidadAutónoma,comoEstudiosdeBaseparaponer

en marchalos Programasde Ordenación y Promoción, (PROPROM), establecidosen

la Ley de Agricultura de Montañade 1982. Afectarona la prácticatotalidadde los espacios

del ámbitode estudioy su finalidad sedirigía aanalizarla realidadterritorial, sus recursos

(7> Con baseen esteestudioserealizó la publicaciónAA.VV. (1990): Gredos,La Sierray suentornocitada
enlabibliografia.
(E El Plan de Ordenación de los RecursosNaturales de la Sierra de GredosÑe iniciado por orden de la
ConsejeriadeMedio Ambientedefecha27 de abril de 1992. Su aprobacióntendrálugarmedianteel Decreto
36/1995de 23 de febrero. La Declaracióndel ParqueRegionalde Gredosse realizamediantela Ley
3/1996,de 20 dcjunio.
(9> En relacióncon ello puedenverselos resúmenesen las publicacionesde ARENILLAS M. Y OTROS,
(1988), ¡nralas provinciasde Avila y Segovia.Así como GOMEZ GIJTIERREZ LM., CABO ALONSO A.,
Y OTROS (1988)paralade Salamanca.
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y carencias,lo que habríade servir paraencauzarlas intervenciones(íO)•

Presentaronun esquemaglobal, tipico de los estudiostradicionalestipo inventario,

mostrandocarenciascomointegraciónterritorial de las distintasvariablessectorialesenel

diagnósticoresultante,mostrandoademásunaperspectivapocodinámica,quedificulta su

operatividad.

En segundolugar conviene citar los destinadosa la puestaen marcha de los

programaseuropeosLeader1 y LeaderII, con un enfoquelocal del desarrollorural. Este

fue elaboradoa partirde los gruposde accióny los agentessociales,una vezquellevarona

caboun análisisde susnecesidades<‘a. Se realizóasíun notableesfuerzopor analizarlos

caracteresde las diferentescomarcas,identificando sus recursosy potencialidades,y

tambiénlos distintosagentespolíticosy socíoeconómícos.Diseñandoademásconellos las

medidas dinamizadoras para llevar a cabo las distintas propuestas de acción.

Posteriormenteestetipo de análisisseextendióagran partede las comarcascomo basede

los recientesProgramasdeDesarrolloy Diversificacióneconómicarural <PRODER).

Asimismo esoportunodestacarlos distintosestudiosy análisisque serealizanen

los 90 parala promociónde la comarcasegovianadel Nordeste.Así a los efectuadospara

el LeaderII por CODINSE(1995),hay que sumarlas aportacionespromovidasdesdela

estación invernal de la Pinilla, de cara a su reactivación y mayor integración en el

desarrollode estasáreas(U)

(lo) Los estudiosde baseque se realizanen primer lugar, (1987) son los de las Zonasde Agricultura de

Montañade Barco-Piedrahita-Gredosen Avila, Nordeste-Navafríaen Segovia, y Srras de Béjar-Francia-
Gataen Salamanca.Posteriormente(1988), se efectúanlos del Bajo Alberche,en Avila y Segovia-Oeste,
segúnla Consej.deAgriculturaGanaderíay Montesdela Juntade Castillay León, Vid Fuentes.
e”> Un buenmodelo de estosestudioslo tenemosen el realizadoen 1991, parael Leader1, titulado Plan
Estratégicode desarrolloM.ANA-ESCOOP,realizadoconel apoyodel Instituto deEconomíaAplicada del
C.S.LC.,¡nralaMancomunidadAsocio delaUniversidady TierradeAvila. Eseañose lleva a caboel de la
AsociaciónSalmantinadeMontaña,kS.A.M., paralas SierrasdeFranciay Béjar. Sobrela metodologíavid.
VALCARCEL PESALT, 0. (1993).
(12) Puedecitarseen 1995 el Análisis de infraestructurasy servicios,realizadopor laempresaPROfl’4TEC
Ingenieros Consultores,. Asimismo el “Plan de calidad integral de zonas turísticas de montaña”,
promovido por la Asociación Turística de Estacionesde Esquí y Montaña, (ATUDEM) y la Secretaria
GeneraldeTurismo, proyectopiloto anivel nacional,(realizadopor Coopers& Librand Galganoen 1996)
(Vid. Fuentes).
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En definitiva en el conocimientoligado ala intervenciónterritorial seobservauna

evoluciónque abarcadesdelos estudiosparciales,vinculadosa intervencionessectoriales,

predominantesen los años60 y 70, hastalos de carácterglobal e integrador,años80 y 90.

Su finalidadesla intervencióntanto en la proteccióny ordenaciónde espacios,o bien la de

supromocióny desarrollo,siendoLa Sierrade Gredosy su entornolas áreasque cuentan

con un mayornúmerode estudios,cobrandouna crecienteimportancialas del Nordeste

segoviano.

De lo señaladohasta aquí podemos extraer, a modo de balance sobre el

conocimientogeográficode las áreasde estudio,unaseriede conclusiones,lascualesserán

las siguientes:

1.- La investigacióncientífica,de caráctergeográfico,en los territoriosdel Sistema

Centralcuentacon unaampliatradición que seremontacomo mínimo ala segundamitad

del XIX. En estatienenun fUerte pesolos trabajosdedicadosal conocimientodel medio

natural,especialmenteal relievey la vegetación.

2.- El conocimientode los aspectossocioeconómicos,hapresentadoun desarrollo

másrecienteestandorepresentadoprincipalmentepor las aportacioneshistóricasy sobre

todo geográficas.Estasúltimas resultanmuy significativasdesdemediadosdel presente

siglo, presentandodiferentescomarcasmontañosascomomarcosoriginalesparala vida y

las actividadeshumanas.A partir de los años 70 las investigacionesgepográficasse

centranen la explicaciónde las intensastransformacionesque han tenido lugar desdelos

años50 y 60. Asimismo seobservauna evoluciónen las metodologíasy enfoques,siendo

cadavez másnumerososlos trabajosrelacionadoscon la intervenciónen el territorio o el

estudiode susefectos.

3.- En el conocimiento ligado a la intervención territorial, se observa una

trayectoria que va desdelos estudiosde aspectosparcialesa los de carácterglobal e

integradorquerevistengranimportanciaen las intervencionesmásrecientes.Porotraparte

sehaconstatadoen lamayoríade las áreasciertacarenciade trabajosdedicadosal balance

territorial delas intervencionesrealizadas.
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it- Espacialmentese observan importantesdesigualdadesen el conocimiento

geográficode las áreasdel 5. Central Castellano-Leonés.Asi existenespaciosen los que

las investigacionestantofisicas,como socioeconómicosestánbastantedesarrolladas,caso

de las Sierrasde Gredosy su entorno,mientrasque otrasáreascomo las Srras. de Béjar,

Francia, o la de Avila, han sido espacioscasi desconocidosy apenasanalizados,

practicamentehastalos 90.

5.- Porúltimo seconstatala importantecarenciade investigacionesdedicadasa dar

a conocerel desarrolloy la evolución de las intervencionespolíticasaplicadasen estas

áreas,de su significacióny consecuenciasen su dinámica.
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PARTE SEGUNDA

LAS INTERVENCIONES EN LAS AREAS DE MONTAÑA EN EL MARCO DE

EUROPA OCCIDENTAL. EL CASO ESPAÑOL

.



Las intervencionesterritoriales llevadas a cabo por los poderespúblicos en el

ámbito del Sistema Central Castellano-Leonésdurante el periodo 1950-1995, tema

principal de la presenteinvestigación,no puedeninterpretarseadecuadamentedesde

puntosde vista estrechos,comohechosaisladoso exclusivosde esosterritorios. Por esta

razón parece coherenteencuadrarlos fenómenosen el marco regional, nacional e

internacional y en sus diferentes contextos,es decir en unas coordenadasespacio-

temporalesmásamplias,lo que permitirárealizaruna interpretacióncrítica y comparativa

de su formulación,característicasy significado.En estesentidoconvieneteneren cuenta

que la integraciónde Españaen las ComunidadesEuropeassupusoel inicio depolíticasde

intervenciónen las áreasde montaña,muchasde las cualescontabanya con una larga

trayectoriaen los paísesy organizacionesinternacionalesde nuestroentorno(GOMEZ

BEMTO, C. Y OTROS,1987).

Estasegundapartese centraen el análisisde las principalesestrategiasy políticas

de intervencióndesarrolladasen lasáreasdemontañaeuropeasy españolas,desdelos años

50 y 60 hastala actualidad.Paraello en primerlugarsepresentanlos caracteresgenerales

de estas políticas, pasando a continuacióna analizar e interpretar algunas de las

trayectoriasmás significativas.En segundolugar, tomando como referencialas citadas

experiencias,se pasaráaanalizarlas pautasseguidaspor las intervencionespúblicasen la

montañaespañola,desdeuna perspectivaterritorial comparativay crítica; lo cual nos

permitirá entendersus rasgosevolutivos y problemáticaprincipal en ámbitos concretos

comoel del SistemaCentral.

CAPITULO L LAS POLITICAS DE MONTAÑA EN ALGUNOS ESTADOS Y

ORGANISMOS DE EUROPA OCCIDENTAL

.

1. ConsideracionesPrevias

.

Como essabido,unabuenapartede los paísesde EuropaOccidentalentrarontras

la SegundaGuerraMundial, enunafasedecrecimientoeconómicosostenido,iniciándose

en ellosdesde1950un ciclo de expansióneconómicade largaduraciónque tienesu mejor
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expresiónen los estadosdeEuropaCentraly Septentrional.En estaépocaseempezabaa

constatar la necesidad de cooperación politica y económica entre los regimenes

democráticosparafacilitar el intercambiocomercialy la movilidad del trabajoen arasde

unmayorprogresomaterial.En estecontextodecooperaciónsurgiael ConsejodeEuropa

en 1949, organismode cooperaciónpolítica, y ya en 1957 el MercadoComúnEuropeo,

conocidocomola C.E.E.,con claraorientacióneconómicay comercial.

Por su partelos estadosmeridionales,como España,Portugaly Grecia,con una

economíaatrasada,y regímenespolíticos autoritarios,permanecieronal margende estos

acuerdos,no experimentandocrecimientoseconómicossignificativos,ni reformaspolíticas

democráticashastafechasmástardías.

En la década de los 50, especialmenteen los paísesde economíamás avanzada,

comenzarona aflorar importantesproblemasterritorialesy desequilibriosregionales,con

especial incidencia en aquellosque contabancon una notableproporción de espacios

montañosos.Sirvancomoejemplolos casosde paisescomo Italia, Francia,y Suizadonde

estasáreassuponenrespectivamenteel 53%,el 21% y el 70% del territorio nacional.En

todos ellos, aunquede forma matizadaen cadacaso,aparecíanlos siguientesprocesos

generales:

- Granaceleracióneconómicay concentraciónde las actividadesy de lapoblación

en las aglomeracionesurbanas.

- Fuertes incrementosen las disparidadesy desequilibriossocioeconómicos

regionales,queafectabaninclusoacomarcaspróximas,con especialincidenciaen

laszonasmontañas.

- Despoblaciónacentuadaen muchosde los municipios rurales,pero sobretodo

en los montañosos,que experimentabana la vez un deteriorode su capacidad

productiva,de su medioambientey de su tejido sociocultural.

En definitiva estos territorios de montaña entraban en un ciclo de declive
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socioeconómico,enmarcado en el que sufría gran parte del mundo rural del viejo

continente. Este proceso contrastabacon el fuerte crecimiento que empezabana

experimentar los distintos países, polarizado principalmente en las concentraciones

urbanas.Ante ello los gobiernosde varios estados,comenzabana poner en marcha

medidasparapaliar susefectosy resolversusproblemáticas.Surgíanasí distintaspolíticas

de intervención pública para los espaciosrurales, contemplándosedentro de ellas

estrategiasy medidasespecíficaspara las áreasde montaña,dadala singularidadde sus

caracteresy la gravedadde sus problemas.Al respectodebereseflarseque paísescomo

Suizao Italia desarrollaronun tratamientoespecialparasu montañadesdelos años40 y

50, mientrasqueFranciacomenzóa interveniren los 60 y Austriay Alemanialo haríanen

los 70, (GARCIA ALVAREZ, A. Y OTROS, 1981).

Estasaccionesespecificasde la montañafueronevolucionandohastageneralizarse,

en un grannúmerode los estadosdeEuropaOccidental.Los paísesmediterráneos,Grecia,

Españay Portugal,seríanlos másretrasadosen la incorporaciónde estaspolíticas,puesto

en ellossedesarrollaron sólo desdecomienzosde los años80.

Sin dudala citadageneralizaciónde las políticasde montañasevio favorecidapor

la labor realizadapor las institucionesy organismosinternacionalescomo el Consejode

Europay la C.E.E.El ConsejodeEuropaha constituidoun importanteforo de discusión,

elaboraciónde recomendaciones,intercambiode experiencias,etc. Así ha llevadoa cabo,

desde los años 60, una importantetarea de concienciaciónsocial y política hacia los

problemasde estas áreas, centrándosesobre todo en las alpinas. Por su parte la

Comunidad EconómicaEuropea, C.E.E., (en la actualidad Unión Europea, U.E4, está

desarrollandodesdelos años70, una intervenciónbasadasobretodo en ayudasy apoyos

financieros,incluidos dentro de la política de Agricultura de Montafia, y en la de

DesarrolloRegional,ambasactualmenteenprofundarevisión.

El tratamientodadoa las regionesde montañaeuropeashaestadoen relacióncon

los postuladosteóricos e ideológicos dominantesen cada momentoy realidad. Estos

influyeron en la configuraciónde una doctrina o estrategiade la que han emanadolas

distintas políticas territoriales que han afectado al medio rural y a los territorios
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montañosos.En estesentido,se considerainteresantela aportaciónde E. de Certainnes

(1983), que clasificó las distintas doctrinasu orientacionessustantivasde las distintas

políticasde intervencióndesarrolladasen el mediorural ftancésen las siguientes:

1.- La doctrina “Ordenancista”,basadaen la dotaciónde infraestructurasy

equipamientosbásicos, pudiendo incidir también en materia de viviendas,

transportes,serviciospúblicosy regulaciónde usosdel suelo.Trata de asegurarel

desarrollo socioeconómicorural pretendiendola igualdad entre los habitantes

urbanosy rurales,puedeserconsideradade caráctertradicional,estandopresente

en Francia,almenosdesde1954.

2.- La orientación“Productivista”,abarcaríalas medidastendentesa la mejora

y modernizaciónde las estructurasproductivas,sobre todo agrarias,teniendo

como finalidad principal favorecerla competitividaden el mercado.Destacanlas

accionesde concentraciónparcelaria,mejora de explotaciones,incentivos a la

localizaciónde empresas,a la modernizaciónde alojamientosturísticos,etc. Han

tenido suaugeen el paísgalo desdefinalesde los años50 y principiosde los 60.

3.- La doctrina “Medioambientulista”, trata de conseguiruna protección de los

territoriosy susrecursos,contrael deterioroecológicoy pais~ístico,su abandono,

despoblamiento,etc. Surgió antelos efectosnegativosdel desarrolloeconómicoy

las accionesproductivistas, siendo aplicadapreferentementeen las áreas de

montaña.Estaorientaciónseha apreciadoen la política deagriculturade montaña

de la C.E.E.desdecomienzosde los años70 y sobretodo en las declaracionesde

espaciosnaturalesprotegidosquesehanrealizadoen los distintosestados.

4.- El enfoquede “las Iniciativas Locales”, esteenfoque,relacionadocon la

doctrina anterior, preside aquellas intervencionesque plantean un desarrollo

territorial global, o integral. Se basaen un aprovechamientoracional de los

recursosy en un gran protagonismode los agenteslocales, con tendenciaa una

instrumentalizaciónde “abajoa arriba”. Seflindamentaen los planteamientosde

las nuevas teorías para el desarrollo rural, desarrollo rural integrado,
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ecodesarrollo,o desarrollolocal. La puestaen marchade estetipo de accionesse

iniciabaa partir de mediadosde los años70, en relacióncon la crisis económicay

ambientalquetuvolugaren EuropaOccidental.

Partiendode estaclasificaciónparael casofrancés,se cuentacon unabaseteórica

que permiteconstatarcomo los distintos enfoqueshan estadopresentesen las diversas

estrategiasdesarrolladasen las áreasde montañaeuropeas.Con respectoa estasha de

tenerseen cuenta,tanto su distinto origen temporal,comosu posiblecomplementariedad,

puestoqueunamisma politica puedecorrespondera másde un planteamientoo enfoque.

Asimismo convieneconsiderarla especificidadde estosterritoriosmontañosos,quepuede

hacervariaralgunosde susplanteamientos.

Teniendoen cuentalo señalado,hansido seleccionadasparasuestudio,algunasde

las experienciasmásrepresentativase ilustrativasde intervenciónen la montañaeuropea,

concretamentela suiza, la italiana, y la francesa.Asimismo serevisaránlas desarrolladas

por los organismosinternacionales,ConsejodeEuropay UniónEuropea,U.E.

Suiza constituye, uno de los paiseseuropeosdonde las políticas de montaña

cuentancon una mayor, más rica y fructífera trayectoriaa nivel mundial. Por su parte

Italia presentatambién una larga experiencia,cuyo interés seacrecientapor su proximidad

geográficay socioeconómicacon respectoaEspaña.Asimismoen Francia,seapreciauna

evolución que puede resultar bastante significativa a nivel internacional, como lo

demuestrael hecho de que autoresde otrasnacionalidadesla hayandedicadoexhaustivos

estudios,(CANNATA, O., SCARPETTA, 5. 1986). Es ademásbastanteilustrativa para

España,tantoporsuproximidadgeográficay sociocultural,comoporhabersedesarrollado

desdeunaadministracióntradicionalmentecentralista,cuyosesquemashanestadovigentes

en nuestropaíshastafinalesde los años70.

Por último, tanto la U. E. como el Consejo de Europa, son institucionesde las

queEspañaesmiembrode pleno derechoy cuyasrecomendacionesy directricessobrelas

áreasde montañaestánincidiendoen gran medidasobresus territorios, incluidos los del

SistemaCentral,porlo quesehaceaconsejablesuestudio.
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Por último, es oportuno reseñarque la elaboraciónde esta parte, como podrá

comprobarsea lo largode la misma,seharealizadoprincipalmenteapartir de aportaciones

bibliográficas,que han sido articuladase interpretadasde acuerdocon los objetivos y

planteamientosde estainvestigación.Ademáshan sido utilizadaspuntualmentey como

complementolas pertinentesdisposicioneslegislativas,cuandoha sido posible accedera

ellas(1)

2. La Experiencia Suiza

.

En Suiza, paíseminentementemontañosoy alpino, la política de montañacuenta

conunalargay valiosatradición. Sus inicios remitena las primerasdécadasde estesiglo,

en las que seempezarona desarrollaraccionescadavez más especificascentradassobre

todo en los sectoresagrarioy forestal.Fue tras la SegundaGuerraMundial, cuandolas

intervencionesseintensificarony reforzaron, experimentandouna progresivay fructífera

evolución,de lacual sepresentansus principalesrasgos,(LEIBUNDGUT, H. 1981).

El estadosuizoha sido, sin duda,unode los pionerosen la iniciación de las políticas

y estrategiasde intervenciónen las áreasde montañade EuropaOccidental y en ello

incidieron,entreotros, los siguientesfactores:

1.- La importante extensión de las áreas de montaña con relación a la

superficie nacional(aproximadamenteel 70%, 5 millones de Has.),(Vid Mapa

N0 1).

2.- Los elevados niveles de desarrollosociocconómicoque alcanzó Suiza

desde principios de siglo, asi como su conocida neutralidadpolítica que ha

propiciado servidumbres, como una mayor dependenciade los recursos

territorialespropios,sobretodo en épocasde crisis.

<1) En estesentidoesjusto destacarunafuentebásicacomoel exhaustivoestudiocomparadorealizadosobre
laspoliticasdemontaliapor<3ARCIA ALVAREZ, A. Y OTROS(1981)si bien estálimitadaporsu falta de
actualización.
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3.- La estructuradescentralizadadel estado en forma de una federación

cantonal,que haconferidoa los distintoscantonesunaampliaautonomíapolitica

y administrativa, (hay que destacarque de los 26 cantonesque forman la

federacióntan sólo 2 no disponende áreas de montaña.). Como señalaH.

Leibundgut, (1981, p. 41),en el origende la política de montañasuiza no sólo

pesanaspectospuramenteeconómicos,sino tambiénmotivacionesde solidaridad

interregional e interterritorial, paraque todaslas regionesvayan disponiendo

de unaestructuraeconómicaequilibraday diversificada”.

4.- Una tempranaconcienciación política y social, hacia las especiales

característicasde estasáreasy sus problemáticas.Esta apareciótanto en los

propios montañesescomo en buenaparte del resto de la población. Así ¡o ha

demostrado,a nivel político, la pronta iniciación de intervencionesespecificas

para la montaña, y a nivel ciudadano, la labor de agrupaciones,como la

AsociaciónSuiza de la población de Montaña,SAR fundadaen 1943 que ha

desarrolladouna intensalabor de concienciación,representacióny coordinación,

(GARCíA ALVAREZ, A. Y OTROS, 1981).

Partiendode estosfactores,la evoluciónde las políticasde intervenciónpública en

la montañasuizaha estadomarcadapor las siguientesetapas.

2.1. UnaPrimeraetapade intervencionessectorialespredominantementeagrarias

(1951-1974V

Pasandopor alto algunasaccionesanterioresa la SegundaGuerra Mundial, se

observaque en el periodo que fue de 1944 a 1947 se llevó a cabo una importante

delimitación territorial de Ja montaña, estableciendolo que se ha llamado el “límite

standard’, que posteriormentesería redefinido y matizado <2>~ En este periodo la

(2) En la delimitación primancriterios agrícolas.Así en un primer momentose consideraronterritorios de
montañalos comprendidosporencimade 800 ni de altitud. Peroestemétodo no resultabaoperativoy se
optó porintroducir nuevoscriterios suplementarios,comofueron la situaciónclimática,la de lostranspones,
mediosdecomunicación,característicastopográficasetc.Quedabaasíestablecidoentrelos 300 y los 900 m.
el nuevolimite o “límite standard”,quesin dudaseadecuabamejora la finalidaddelas acciones.
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problemáticade estasregiones fue asimilada por las administracionesa la de sus

actividadesagropecuariasy así en la delimitación reseñadaprimaroncriterios productivos

agrarios.

Poco después,en 1951 sepromulgó la “Ley Federal sobre la Agricultura” que

constituiría el marco de referenciade la política agraria suiza y la base de diversas

intervencionesterritorialesdurantelas décadasposteriores(3)~ En ella, pesea su carácter

general para todo el territorio, se tomaron, ya específicamente,en consideraciónlas

dificiles condicionesque parael desarrollode las actividadesagrariasse dabanen los

espaciosmontañosos,con el objetivo principal de que mantuvierano incrementaransu

producción(4)~

Con la entradaen vigor de la citadaley federal, seemprendióun notableesfUerzo

desdela administraciónenfavor de laagriculturademontaña.Esteserealizabamediante

una aplicaciónmásfavorabley ventajosade lasaccionesagrariasgenerales,que sevieron

reforzadasporel desarrolloprogresivode intervencionesespecíficas.En estaépocafUeron

importantes,las medidasdirigidas a sostenery fomentar determinadasorientaciones

productivascomola ganaderíalecheray las destinadasa la mejorade estructurasmediante

subvencionesy créditosa bajo interés. Desde1955 los territorios de montañasuizos,en

virtud de sus distintos condicionantesy limitacionesproductivas,sedividieron en varias

zonas,con la finalidadde establecerunagraduacióny diferenciaciónde las intervenciones,

ajustandoasíestasasudiversidady problemática(5>~

<~ La Ley Federal de Agricultura, supuso fundamentalmenteun intento de mantenerel potencial
productivo, de las áreasrurales,frenandolos procesosmigratoriosque estabanteniendolugar hacia las
concentracionesurbanas,para facilitar así el abastecimientode productos agrarios a todo el país.
(SAUVAJN, P. 1988p. 193).

(4) El pesodelaszonasde montañaen la actividadagrariadel ~ís helvéticoeraconsiderabledadasu gran
extensiónterritorial. Así según1’. Sauvain,(1988,p. 193), en 1955 la agriculturade estasáreasrepresentaba
el 33% del conjunto de las explotaciones,ocupaba el 30,4% de la S.A.U. (excluidos los pastos de
montalia),y empleabael29,8%delamanodeobramasculinapermanente.
(5) Tomandocomobasepor unaparteelCatastrode laproducciónagrada,y por otra el Catastrode la
producción animal, la montafia suiza se dividió en 3 zonas segúnel grado de dificultad productiva que
albergaban,paraun másconectotratamiento.Estadiferenciaciónseincreinentódespuésa cuatrozonas,al
establecerseunadecaracterprealpinoo decolinas, (SAUVAIN, E 198B,p. 196).
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Dentro de las actuacionesespecificasde la política de Agricultura de Montaña

destacó,hacia1960, el establecimientode los “PagosCompensatoriosde Montaña”que

la administración federal otorgaba sin contraprestaciónalguna a los agricultores y

ganaderosde estaszonas,porel merohechode residir y mantenersu explotación(ó)~ Se

tratabade una medida dirigida a aumentarla renta de los campesinos,y en definitiva al

mantenimientode las actividadesagrariasy de su población,siendoposteriormentemuy

imitada en todaEuropaOccidental.

Porotra parte,las distintaslegislacionessectorialescon incidenciaen la montaña,

como la forestal, la turística,la hidrológica, de proteccióna la naturaleza,etc., sefueron

significando progresivamenteporotorgarun tratamientode favor a estasregiones.Este

se llevó medianteaccionescomo la concesiónde créditosy subvenciones,con las que se

tratabade estimularsu economíay de preservarestos espacios.Un ejemplo de estas

medidas,seencuentraen la “Ley Federaldc 1969 sobrecréditosa la inversiónparala

EconomíaForestalde Montaña”, también en la “Ley Federalsobre Estimulos al

Crédito Hoteleroy Estacionesde Descansode 1966”. En ambasademásde créditosa

bajo interés, se incluían diversos apoyosal sector forestal y hostelerode estasáreas,

(GARCIA ALVAREZ, A. Y OTROS, 1981,Pp. 34-35).

Pesea estasacciones,la montañasuiza experimentódurante los años 60, un

preocupantedeclivesocioeconómico,palpabletanto en la regresióny el envejecimiento

poblacional,como en la disminuciónde su actividadagraria.Estosprocesoscontrastaban

fuertementecon las tendenciasdecrecimientodel restodel estadoy en especialconlas de

las zonasurbanas(7)•

~ Se trataba de ayudas directas para la contribución a los gastosganaderosy de subsidiosa las
explotacioneskniiliares,su cuantiaeramayoren laszonasquepresentaranmayoreslimitaciones,comopor
e,jemp¡olasdealtamontaña.
<>p• Sauvain(1988,p. 198),demuestragráficamentecomoelnúmerodeexplotacionesagrariasenzonasde
montañaexperimentóun descensode un 9% en el periodode 1955 a 1965, acentuándosedesdeeseúltimo
añoa 1975 y llegandoal 20%..En las áreasllanasla pérdidade explotacionesfue aún más importante,
suponiendoenlosperiodoscitadosun 27%y un 17%respectivamente.
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2.2. Una segundaetaoade avancehacia estrategiasde desarrollorural integrado

(1975-1995)

.

Desde mediados de los años 60, tanto los científicos, como los políticos y

principalmente los montañeses,constataron el declive anteriormente mencionado,

comprobandola insuficiencia de las medidasaplicadashastaentoncespara resolver la

problemáticade estaszonas.Se iniciabaasíun largoprocesode estudio,reflexión y debate

en el que seiría definiendola necesidaddeunaestrategiadecarácterglobal y coordinado,

ajustadaa las peculiaridadesde cada territorio para configuraruna verdaderapolítica

regionalparala montaña.

El procesocristalizó en 1974 con la promulgaciónde la “Ley Federalsobre

Ayuda a la Inversiónen Regionesde Montaña”(de 28 de junio), a la que se denominó

L.I.M.. Esta fue elaboradasobre la base previa de “la Concepción General del

DesarrolloEconómicode las Regionesde Montaha’, documentode estudioy debate

aprobadoporel ConsejoFederalen 1971, lo que marcóel inicio de estasegundaetapade

la política de montañaen el paíshelvético.Este documento,tras minuciososanálisisy

estudiossobre la evoluciónsocioeconómicade Suiza y sus áreasde montaña,proponía

básicamentelos objetivossiguientes:

- Reducir las disparidadesentrelas regioneseconómicamentefUertes y aquellas

con bajosnivelesde desarrollo.

- Mantenernivelesdepoblaciónsuficientesen las regionesde montaña.

Para su cumplimiento, definía claramentelas líneas que habríande seguir las

administracionesen su política territorial, marcandolas basesdeuna nuevaestrategiade

intervencióncuyosprincipiosrectoresfundamentalesseríanlos siguientes,(SAUVAIN, P.

1988,pp. 199-200):

1.- EscalaRegionaldeActuación;la intervenciónpolítica debíaserconcebida

a nivel regional. La Región se definía como un escalónintermedio entre el
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Cantóny el Municipio, esdecir un conjunto de municipioscohexionadospor

vínculos geográficos y socioeconómicos.Venía a equivaler a lo que

normalmenteentendemosen Españapor comarca,y se correspondíacon la

unidad territorial sobre la que se desarrollabala nueva política <~, (art. 6,

L.I.M.).

2.-~ Carácter Global de la Intervención; ante la insuficiencia y

descoordinacíónde las políticassectoriales,seobservóla necesidadde estimular

todos los sectores y actividades económicas, teniendo en cuenta su

interdependencia.La montañasecontemplabaasí como un espacioeconómico

multifuncionalen el que sedebíanponeren valortodossusrecursos.

3.- RentabilidadSocial; esteprincipio debíade regir cualquierintervención

pública,conel fin deevitar malosusosy pérdidasde recursos.

4.- Eficacia Territorial; las intervencionesse debian de caracterizar por la

concentraciónde esfuerzosy la difusión de efectosen el territorio. De lo que se

deduce la necesidad de planificar adecuadamentela localización de las

actuaciones,con el objetivo de que se beneficiasede ellas el máximo de

poblacion.

Estosprincipiosfueronasumidosporla L.I.M., queestablecióa partir deellosuna

nueva política de montaña desde 1974-75. Su objetivo básico fue el de mejorar y

desarrollarlas condicionesde vida de estas regiones(art. 1). Parallevarlo a cabo se

establecióun sistemade ayudasy créditosmediantelos cualesla administraciónfederal

financiabahasta¡a cuartapartedel costototal de las infraestructuras,equipamientosy

servicioscolectivos.Seentendióquemejorarestosaspectosgenerales,resultabasuficiente

para atraer las inversionesprivadas, que se considerabanen última estanciacomo las

~ Los municipios constituyenlas faccionesadministrativasenlas quesedividen los cantonesy disponende
autonomia,competenciasy recursosparaintervenirensu territorio, si bienpresentanunaextensiónlimitada.
Todo ello influyó en que la LLM. tomara como unidad territorial básica,a la región, agrupación de
municipios,decaráctercomarcal,parallevar a cabodistintasaccionesencomún
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artíficesdel desarrolloterritorial y de la mejoraen las condicionesde vida (9),

La unidad territorial de intervención establecidapor la ley fue la región,

definiéndose como tal a “Una agrupación de municipios estrechamenteunidos

geográficay socioeconómicamente”(art. 6), es decir con carácter comarcal. Estos

municipios,a los efectosde estaley, seorganizabanen unaestructurau organismocuya

formación seríaaprobadapor las autoridadesfederales.La región ideal albergaríaunos

20.000habitantesy tenerun centrocabecerode unos5.000, ademásde cumplir unaserie

de características que expresasen una necesidad y posibilidad de desarrollo

socioeconómico,y unaincapacidadmanifiestade abordarloporsí misma(iO)

El instrumentoporel cual se llevabaa cabolanuevaestrategiade intervenciónera

el “ProgramadeDesarrolloRegional”,que fUe elaboradoporlas propiasregiones.En él

se proponíanuna serie de objetivos, fundamentalmentede carácter demográfico, de

empleo, equipamientos,etc. Con base en ellos se definían los proyectosy actuaciones

concretasy se marcabanlos píazos de ejecución, previa evaluación de los recursos

disponibles. En ellas eran tenidasen cuenta las normasde Ordenacióndel Territorio

contenidasen cada Plan Director Cantonaly las leyes federales.Según la L.I.M las

accionesmás importantes,deberíanlocalizarseen los centroselegidoscomo polos de

crecimiento,en virtud dela eficaciaterritorial, (art. lOa 14).

Convienereseñarel importantepapelque los cantoneshanjugadoen la ejecución

de los citadosprogramasy en generalen el desarrollode toda la L.I.M., interviniendode

principio afin en todo el proceso,desdelos estudiosbásicosa la gestión.Junto a ellos, los

~> Los proyectosque podíanbeneficiarseeranlos relativosa infraestructurasbásicasy equipamientos: a)
Víasde comunicación,abastecimiento,depuracióny evacuaciónde aguas,eliminación de residuosetc. b)
Servicios escolares,de formación profesional, de salud, higiene y asistenciasocial, e) Instalaciones
deportivas,culturalesy turisticas.d) Desde1985, se incluyó la adquisiciónde suelocon fines industrialeso
artesanales,(SAUVAiIN, P. 1988, p. 201).
<‘e» La regióndebíacumplir, segúnla L.1.M., lassiguientescaracterísticas:
- Situaciónde al menosun 500/o de su extensióny un 20%de su poblaciónen áreade montaña,segúnel
catastrodeproducciónanimal,(art. 2).
- Necesidaddedesarrollo;evolucióndemográfica,situacióneconómicay deequipamientospordebajode la
mediaestatal,(art.8).
- Capacidadde desarrollo: Es decir si dispone de población y recursossuficientes para el mismo,
incluyendopolos dinámicosdeactividadeconómica,y la existenciadeun organismoregional,(art. 9).
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municipios han sido tambiénuna pieza clave en estapolítica, al canalizary proponer

buena parte de las iniciativas locales hacia los programasregionales, colaborando

directamenteen su gestión.Tambiénparticiparony recibieronayudaslas asociacionesde

derechopúblico y los particularescuyainiciativa sirviesea los objetivos de la ley, (art. 4).

Todo ello permiteconstatarel alto gradode protagonismodelas administracioneslocalesy

de las organizacionessocialesen la nuevaestrategia,lo que haceefectivoel principio de

descentralizacion.

La aplicación de programasde desarrollo,concebidosen fUnción de la L.LM., no

ha estadosin embargoexentade problemas.Así sus actuacionespresentaronuna escasa

incidenciaenaspectostan importantescomo la creaciónde empleo, la puestaen valor de

recursos,etc.,que dependían,casi por completo,de las inversionesprivadas.Se aprecian

por tantociertasinsuficienciasen la ley de caraa la consecuciónde sus objetivos, lo que

puededebersea su concepcióny elaboraciónenunaetapade fuertecrecimientoen toda la

nación. Estas insuficiencias,se hicieron pronto evidentesen el contexto de la crisis

económica,que irrumpió en EuropaOccidentala principios o mediadosde los años70.

Ante estasituaciónla respuestade cantonesy municipios fUe la adopción de medidasy

fondosespecíficospara las regionesque pudiesenllenar estosvacíos, sobretodo a nivel

social. Sirvacomo ejemploilustrativo el casode la regiónde Pays-dEnhautestudiadopor

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

Desde1975,un total de 54 regionesde montañaelaborarony pusieronen ejecución

sus programasde desarrolloapoyadosen la L.I.M.. Deesteprocesosepuedenextraerlas

siguientesconsideraciones:

1.- La constitución de las regiones supuso, sin duda, una mayor

adecuaciónde las intervencionesa las realidadeslocalesy las demandasde la

población, la cual participó activamenteen la planificación de los programas

(STUCKI, E. 1984).

2.- Pesea su carácterglobal, la política instituida por la L.LM puede

considerarseque ha limitado su actuación a ciertos sectores, como las
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infraestructurasy equipamientos.Asimismo se ha advertido en ella cierto sesgo

“econornicista”, al centrarsecasi exclusivamente,en la promoción de estas

económica.

3.- Se aprecia una falta de incidencia en matenas como la ordenación

territorial o la planificaciónfisica, detectándoseuna escasacapacidadde acción

socialpesea fomentarinfraestructurasy equipamientos.

En definitiva, parececlaroque las actuacionescontempladasen la ley no han sido

suficientespara propiciar, por si mismas, la mejora de las condicionesde vida de las

regionesde montaña.De estamanera,para serrealmenteefectivos los Programashan

debido superarel ámbito de la ley, integrandoaspectostalescomo; medidassociales,

mejorasecológicas,incentivosy subvencionesalas empresasprivadas,a lapuestaen valor

los recursos,etc. Porotra partelas regionesy municipioshan desempeñadoun importante

papelen la coordinacióny regulaciónde las distintaspolíticassectorialescomplementarias,

lo queha sido factiblepor los importantesnivelesde autonomíay recursoseconómicosde

quehandispuestolas administracioneslocales.

Peseasu importanciala L.I.M. no ha sidola únicalínea de actuaciónen favor de

lasregionesde montaila.Susprogramasdedesarrollo,handebidodecoordinarsecon las

distintasintervencionessectoriales,de largatrayectoriaquehan venidosiendogestionadas

desdelaadministraciónfederalo cantonal.

Enestesentidohadestacadoenprimer lugar laAgricultura de Montafla,apoyada

en la “delimitación standard”,aunquelevementemodificada. Esta se ha centradoen

medidascomo las ayudasa mejorasproductivas,a la higienede laexplotación,a la compra

de maquinaria,a la mejorade pastos,quehan ido actualizándose.Asimismo han cobrado

relevanciaayudascomo ¡os Pagoscompensatoriosdirigidos al sostenimientode las

rentas,decaraal mantenimientodelas explotaciones(u)

(11) SegúnP. Sauvain (1988, p. 194), representabanen 1980 comomedia el 28% de los ingresosagrarios
obtenidosporlos agricultoresdemontanaLas subvencionesy ayudasa mejorasproductivas,a la higienede
la explotación,a la comprademaquinaria,a la mejora de pastos.
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PorotraparteSuizahacontadoconunaPolíticaForestaldesdeprincipiosde siglo,

queha gestionadoun detalladocatálogode montesproductoresy protectores.Asimismo

desde 1977sedisponede distintas líneasde ayudadestinadasala repoblación,la mejora

de las estructuras,las medidasde protección,etc., llegandoa cubrir hastael 75% de los

costes.Tambiénexisteunapolítica deprotección a la naturaleza y el paisaje, en función

de la cual las zonas declaradasde interés nacional o regional, reciben de las

administracionescuantiosassubvencionesdestinadasa contribuir a su conservacióny

cuidado.

La Política turística,muy reforzadadesde 1974, se ha basadoen estimularcon

créditos y ayudas especialestodo tipo de proyectos, renovaciones,reformas, nuevas

construcciones,etc., siempreque estosestuviesende acuerdo con los contenidosdel

programade desarrolloregional. Tambiénhan existido y existen, importanteslineas de

créditoa las pequeñasempresas.

Asimismo hay quedestacarla presenciade una importantePolíticahidráulicaque

estableciódistintos cánonesdestinadosa compensara las regionesmontañosas.También

secuentacon un tratamientoespecificode la vivienda, sobretodo desdela aprobaciónde

Ley Federal sobre la Mejora de Vivienda en Montaña” 1970, con subvenciones

cuantiosasde hastael 50% en estasáreas,(GARCíA ALVAP.EZ, A. Y OTROS, 1981, p.

37).

Todas las actuacionesreseñadasdeben estar armonizadascon la ordenación

territorial, que se ha ido reforzandodesde 1979 con “La Ley federal de Ordenación del

Territorio”. En ella sehacia especialhincapié en la protección y salvaguardade elementos

como el suelo,el agua,el bosquey el paisaje,paralo que seregulabael desarrollode las

actividadeshumanas.De acuerdocon estaley los cantoneshan elaboradodirectricesde

ordenacióny planesdirectorescantonales,en los que han integradolos distintos planes

municipalesqueespecificabana menorescalalascalificacioneszonalesde su territorio.

En conclusión,Suizapuedeconsiderarsecomoun paíspioneroen la concepcióny

el desarrollo de politicas de montaña específicas. Estas han evolucionado
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considerablementedesde los años 50, desde una estrategia, dirigida por las

administracionesfederal y cantonalcon predominio de las intervencionesagrarias,a otra

en la que la intervenciónavanzahaciael carácterglobal e integrador,siendodirigida por

lasadministracioneslocalesy contandoconunacrecienteparticipaciónciudadana.Aunque

tuvo cierto éxito, al paliar los efectosde la emigraciónpor la eficacia de las ayudas,aún

quedannumerososproblemaspor resolver,(LEIBUNDGUT, H. 1981, p. 50). Entreellos

puedendestacarselos desequilibriosde rentas,el envejecimientode la población, o los

mayoresíndicesde desempleoque subsistenenla actualidaden las zonasde montaña.

Porúltimo, debetenerseen cuentael carácteralpino de la montañahelvéticay las

peculiaridadespolíticasy socioeconómicasdel país, que impiden la transposiciónfiel de

sus modelosde intervencióna otras zonas, como las mediterráneas,siendo necesario

realizarnumerosasmodificacionesy ajustes.

3. La Experiencia Italiana

.

Italia ostenta,junto con el país helvético,una de las más largastradicionesen el

ámbito de las políticasde montaña.Su proximidadgeográficay cultural conEspaña,hace

que el conocimientode la experienciaitaliana revista un interés especial de cara al

adecuadotratamientode la montañaen el estadoespañoly en estesentidoseabordasu

estudio.

Es convenienteresaltarqueItalia contabaya conalgunasexperienciaspuntualesen

estasintervenciones,anterioresa ¡a décadade los años40. Asi a lo largo del periodo

fascista,respondiendoala voluntadautárquicadel régimen,sellevaronacaboen lasáreas

de montaña algunasmedidashidrogeológicasy forestales,junto a una seriede mejoras

territoriales, (GARCIA ALVAREZ, A. Y OTROS, 1981,p. 67).

Desdeprincipios de los años 40, se ha detectadouna considerabletoma de

conciencia,respectoa la singularidad y problemáticade la montaña, al menosentre

importantesestratosintelectualesy políticos. Así lo han demostradohechoscomo la

“Declaraciónde Chivasso” de 1943, con la que importantespersonalidades,desdela
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clandestinidad,exigíanautonomía política cultural y económicapara las áreas alpinas,

(CASABlANCA, E. DE 1988). Sin duda esta temprana concienciación influyó

sustancialmenteen la génesisde ¡a política de montañaitaliana actual. Estaseiniciabaa

partir de la constitución republicanade 1948, en la que se establecíanactuaciones

específicasparalas áreasde montaña,(PIAZZONI, 0. 1985,p. 71).

3.1. Primeraetapa: IntervencionesEspecíficas de dominantementea2raria(1952

-

1971V

Con la promulgaciónde la ley N0 991, “Ley de Montafla” en 1952,se trató de dar

respuestaa las citadasdemandas,con una voluntadpolitica de actuaciónen estaszonasy

un espíritu de superaciónde anterioresacciones,(GALANTE, E. Y SALA C. 1987,p. 15).

Esta disposición constituyó el verdaderoarranquede la política de montañaitaliana,

centrándosesobre todo en los sectoresagrícola y forestal, aunque contemplabala

promociónde actividadescomo la artesaníade productosautóctonos,o la mejora de

dotacionesen los establecimientosturísticos.

Las áreasmontanas,sobrelas tendríaefecto, se contemplabanclaramentecomo

áreasdesfavorecidas,delimitándosea travésde parámetrosfísicos (altitud y pendiente),

complementadoscon criterios económico-productivos<12) Estadelimitación, aunquecon

algunamodificación,sehaprolongadoprácticamentehastala etapaactual,al menoscomo

definición legal.

Como ya seha indicado,la estrategiaque conllevabase basabaprincipalmenteen

mejorary favorecerel desarrollode las actividadesproductivasagrariasy forestales.Para

ello se concedíancréditosabajo interésy subvencionesa fondo perdido(Tit. 2). También

(12) En la ley 99 1/52,seconsideraránde montaña los municipios que:
- Superenenun80% de su superficielos 600m. de altitud.
- Los que presentenuna diferencia de cotasno inferior a 600 m., siempreque la renta imponible no sea

superiora 2.400lirasfHa..
- Se definen como equiparableslos municipios, o pertes de los mismos, con similares condiciones

económicoproductivas,sobretodo si estosestabanincluidosen el catastroagrario comode montaña,y los
afectadospor la guerramundial. Por otra ~rte, se delimitan como de “Mejora de montaña”,aquellos
territorios que presentenunas especialescondiciones de degradaciónfisica o económica, (GARCíA
ALVAREZ, A. Y CY~ROS, 1981,p.70).
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se establecieron“Planesde Mejora” para las estructurase infraestructurasagrarias,

llevadosacabomedianteconsorciosde las distintasadministraciones(Tit. 4).

Por otra parte secrearon entesnuevospara la gestión forestal, pascicola,y para la

prevención de la degradaciónde los suelos, tomando forma de consorcios entre la

administracióny los paniculares.A nivel nacionalla ‘Dirección General de Economíade

Montaña y Montes” nacía para hacersecargo de la gestión de estasintervenciones.

Además,a lo largo de los años50, sepusieronenmarchaun amplio conjuntode

disposicionesy medidassectorialesque completabanla política reseñada.Entre estas

puedencitar las siguientes;1) La de “Intervención en Areas Deprimidas” de 1950. 2) La

de “Institución deCuencasde Montaña” y el “Canon de Energía Hidroeléctrica” del

quese beneficiarona partir de 1953. 3) Las disposicionesde 1957en favor de la “Escuela

Elemental de Montaña. También en esa década las poblacionesmontaiiesasy sus

administracioneslocalescomenzarona organizarseen forma de asociaciones,así en 1952

se creó “la Unión NacionaldeMunicipios y Entesde Montaña” y posteriormente“la

Federación de Consorcios de Montaña” (FEDERBIM). Ambas llevaron a cabo una

meritoria labor de concienciacióny presión social, decisiva para la evolución de las

intervenciones,(GARCIA ALVAREZ, A. Y OTROS, 1981,Pp.78-81).

La “Ley de Montaña” de 1952, dominé una primera etapade estapolítica que

llegó hastalos años70, siendotenida especialmenteen cuentaen diferentesplanes de

carácterestatal. Estefue el caso del “Plan Verde”, para el desarrollode la agricultura,

aprobadoen 1961 y prorrogadoen 1966y tambiéndeotrasmedidasdeactuaciónen zonas

deprimidas,comolas contenidasen el “ProgramadeDesarrolloEconómicoy Socialdel

quinquenio 1966-70”. En los dos casosse insistía en la necesidadde incrementary

mejorar las intervencionesen los territorios montañosos,con el fin de reducir los

desequilibriossocioeconómicosnacionales.

En cuantoa los efectosde la citadaley, sehade teneren cuentaquedesdelos años

60 seobservó,en estasáreasunanotableregresiónagraria,junto al desarrolloselectivodel

turismo y de algunossectoresindustrialesy comerciales(MAZZOLENI, M. Y NEGRI,
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0.0. 1981, pp.27-3O).Asimismo sedetectóuna falta de flexibilidad en algunasmedidas

que con frecuenciapresentaroncarenciasde adaptacióna las distintasproblemáticasde la

montañaitaliana (13)• En estecontextoseponíaen cuestiónla eficaciadeestapolítica para

la resoluciónde los múltiplesproblemasde lasáreasmontañosas,lo que darálugara una

nuevaetapa(BOSCACCI,F. Y LECHI, F. 1985,p. 17).

3.2. Se2undaetapa:La Estrategiade LasComunidadesdeMontañadesde1971

.

Tras variosañosde debateentrepartidospolíticos, intelectualesy organizaciones

ciudadanas,se aprobó la ley 1.102/71 “Nuevas Normas para el Desarrollo de la

Montafla”. Comenzabaasí unasegundaetapaen laevoluciónde la política italiana con la

quese tratabandesuperarlos defectosde las intervencionesanteriores.Sufinalidadúltima

erala de lograrequilibrarsocioeconómicamentelas áreasde montaña,con respectoal resto

del país.Paraello seintroducíansustancialescambiosen las intervencionespúblicassobre

estosterritorios,quepuedenresumirseen los siguientes:

1.- Se partía de una visión unitaria y global, de los problemasde la

montaña, tratando de superar las acciones sectoriales descoordinadasy

fragmentarias.Apareceunavoluntad de intervenir de forma integradaen todos

los sectoresy recursoseconómicos,ademásde aspectoscomo obraspúblicas,

infraestructuras,problemassocialesy culturales,y ordenaciónterritorial.

2.- Se establecíala necesidadde adecuardichas intervencionesa las

necesidades locales, debiendo rea¡izarse de una forma descentralizadae

individualizadaen cadazona. Para ello se instauró la Comarcade Montafla,

“Comunití Montana”,(art. 4), instituciónterritorial dederechopúblico formada

por la asociaciónde municipios, con problemáticas homogéneas,que asumia las

competenciasde planificar su territorio. Para ello se las dotabade recursosy

(13> Las áreasde montañaitalianaspresentanuna grandiversidad,con problemáticasmuy diferentesque
demandantratamientosespecíficos.Se aprecianasílos siguientesconjuntos,el Arco Alpino con vocación
silvopastorily turística,la dorsal de losApeninoscongianvariedaddecaracteresnieditentros,deaptitud
diversificada,y la especialrealidadinsular,tambiénmediterránea,de Sicilia y Cerdefiadondepredominan
vocacionesagropastoriies.<GALANTE,E. Y SALA, C. 1987, pp. 11-14).
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poderessuficientes,(PIAZZONI, 0. 1985,p. 72).

El establecimientode estascomarcassehizo previadelimitación de ~~zonas

homogéneas”,con base en criterios de unidad territorial social y económica.

Tambiénen función del entendimientoentrelos municipios afectados,y a partir

de leyesregionalesespecificas.Estasno indicabanpor lo generalsus criteriosde

delimitación, prevaleciendoen ellas motivos de ardenpolítico, conjuntamente

con “elementosde hecho”; como la configuración orográficadel territorio, su

integraciónsocioeconómica,y el respetogeneral a los límites provinciales y

regionales(¡4)

3.- Los “Programasde desarrolloeconómicoy social” seconstituíanen

el principal instrumentode planificaciónde la ComunitáMontana.A travésde

ellos sehan llevado a cabo la coordinacióne integraciónorgánicade todas las

accionesa desarrollaren ¡a comarca,así como de todos los agentesque en ella

hanoperado,(art.2). Tambiénseconcedíancompetenciasa la comunidadmontana

parael establecimientode PlanesUrbanísticoscomarcales,parala ordenación

del territorio (art.7). Toda la planificaciónque serealizasedebíaadaptarsea los

programasy directricesestablecidosconcarácternacionaly regional.

4.- Parael buenfUncionamientode la estrategia,sepreveíala necesidadde

una intervencióndemocrática,dandogran importanciaa la participaciónde las

poblacioneslocalesafectadas.En estesentido las Comarcasde Montañaestaban

gestionadasdirectamentepor los representantesde los municipiosy en ellas se

posibilitabala participacióndirectade las organizacionesy asociacioneslocales,e

inclusode los propiosciudadanos.

Unavezindicadoslos elementosbásicossobrelos quegira la nuevaestrategia,hay

queseñalarel importantepapelquehan tenidoen ella las regionesautónomas.Aunquela

(14) Convieneindicarque lascomarcasquesurgensonpoco homogéneasentresi, especialmenteen cuantoa
suextensión,cadaregiónhaseguidosuspropiasfórmulas,desdelasquecomprendenmásde64 municipiosa
las de4, aunquepredominanlasdecarácterreducido,(GARCÍA ALVAREZ, AR. Y OTROS,1981,p. 72).
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constituciónde 1948 establecíala regionalizacióndel estado,estano sellevó a cabohasta

los años70 enque seefectuóunaimportantereformainstitucionaldel estado,facilitando el

desarrolloautonómicode las distintas regiones. Ello suponíaprácticamenteel fin del

centralismodominantehastaentonces,y la entradadirecta de las regionesen la nueva

política de montaña, a las cuales la legislación daba bastante protagonismo.

~MAZZOLEN1,M. YNEGRI, 0.0. 1981, Pp. 31-33).

Portanto la administraciónregional,medianteleyesregionalesdemontaña,erala

encargadade la definiciónde las áreashomogéneasqueservíande basea la constitución

de Comarcasde Montaña. Ademásla región debíaimpulsary orientarlos estatutosde

dichascomarcas,los criteriosde su funcionamientoy los mecanismosde su financiación.

Estas leyes regionales irían aflorando progresivamenteen toda Italia desde 1973,

completandoasí las piezas legales de la nueva estrategia.Ademáslas regionesdebían

aprobarlos programasde lasComarcas,asegurandoasí la coordinaciónde lasaccionesen

las distintaszonasy su coherenciacon ¡os planes y directricesregionalesy nacionales.

Estasúltimasquedabangarantizadas,puesen última instanciael ComiteInterministerial

deProgramaciónEconómica,erael organismocentralquefinanciabaalas regiones.

En estemarco institucional la política deAgricultura de Montaña Comunitaria

Europea,impulsadadesdela segundamitad de los años70, debecontemplarsecomo un

complementosectorialimportantede apoyoa la politica generalitaliana. En esemismo

año seestablecieronvariasleyes,(como la 153/75y 352/75)con el propósitode posibilitar

la adaptacióne incorporación de Italia al nuevo régimen de ayudas comunitarias,

establecidasmediantedirectivassocioestructuralescomo la 268/75, (MURATORE, B.

1985).

Así puesdesdelos años50 la política italiana de montañaha experimentadouna

sensible evolución, pasando de unas intervenciones especificas desarrolladas

sectorialmente,a otras de carácter integrado, con protagonismode las Comunidades

Montanas.Estatrayectoriapresentabastantessimilitudes y paralelismoscon la de Suiza

anteriormenteestudiada, si bien ha contado con dificultades y problemas para su

financiacióny funcionamientocon operatividady eficacia.
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En cuantoa resultadospuededecirsequepesea su dilatadorecorridono se han

logrado los objetivos previstos.Así autorescomo M. Mazzoleniy O. O. Negri (1981),

constatabanel progresivoincrementogeneralde la distanciaentrelas áreasde llano y las

de montaña, lo que se hacia notar tanto a nivel demográfico (despoblación,

envejecimiento),como de actividad económica,(agriculturapobre, industria decadente,

servicios insuficientes). Señalaban ademásestos autores los fuertes desequilibrios

existentesentrelos diferentesterritoriosmontañosos,sobretodo entrelos Apeninosy los

Alpes. Esto les llevaba a efectuar una interesantecrítica al funcionamiento de las

intervencionespúblicas,la escasadescentralizacióny la excesivaburocrati.zación,como

factoresquedificultabanla aplicaciónde laestrategia,sobretodo en las áreasmeridionales

e insulares.

La situación comentada no parecía mejorar durante los 80, pues en distintos

trabajosse ha detectadoel avancetantode los gravesdesequilibriosterritoriales,como

de la gran desigualdaden el desarrollode las intervenciones(AA.VV. 1989). De esta

manerase encontrabanterritorios con condiciones de desarrollo satisfactorias,(en las

zonasalpinasde Veneto,Lombardia,y Trentino), quecontrastabanconotrosen los que se

apreciabanimportantesfenómenosde marginalidad,(engranpartede losApeninos,donde

se advertíaunadinámicamuy regresiva)(15>•

Ante esta situación en la que se intenta poner en marcha una estrategiade

intervención más operativay eficaz, tratandode corregir los defectosde la anterior,

teniendomuy en cuentala notableayudade los fondos y programascomunitarios.Para

concluir parecenecesarioadvertir que aunque, por múltiples factores, la experiencia

italiana puederesultarde gran interésy utilidad en España,resultaría poco aconsejable

realizartransposicionessimplistas,al ser muy disparesambasrealidadesy suscaracteres

evolutivos.

(15) Al respectoenun exhaustivoestudiodelC.N.R-I.P.R.A.sobrela realidadterritorial italiana, refiriéndose
a la situaciónde laszonasdemontañaafinalesdelos 80, afirmabaque 1/3 dc los municipiositalianos(2.695
aproximadamente)tienen característicasde montaña. De ellos cl 43% se caracterizabanpor un papel
significativo dc la agricultura,mientrasquepocomenosde un millar, sufríantodavíaimportantesfenómenos
demográficoscomoenvejecimiento,migracionespendularesy éxodo(AA.VV. 1989p. 71).
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4. La Evolución en Francia

.

La intervenciónen la montañafrancesacontabacon precedentescomo las acciones

de restauracióny conservación,conocidascomoR.T.M. (Restaurationdes‘I’errains en

Montagne),que datande finales del siglo pasado.Desdeprincipios del presentesiglo,

existíanalgunosmovimientosasociativosmontaí¶eses,queexigíanun tratamientode favor

paraestasáreas.

Desde mediadosde los años 50 la situación de estas áreas tite objeto de

preocupaciónde un pequeñogrupo de estudiososy políticos inquietospor la exclusióny

marginación de la montaña del modelo de desarrollo general del país (16)• Se empezaban

así a reclamarsolucionesconcretasy especificaspara estasáreas, convirtiéndoselos

miembrosdel citadogrupo en verdaderospromotoresde la política de montañaque se

desarrollaríadesdeprincipiosde los años60 en varias fases,conunaevoluciónsingular.

Convienetenerencuentaqueen el estadofrancésalgunosfactorescomo la sólida

estructura centralista de la administración o la implantación social del principio de

igualdad ante la ley de todos los ciudadanos, “Equalité”, se convirtieron en obstáculos

para esta política. Ambos influyeron posiblemente tanto en la demora del estatal con

respectoa otrospaisesde Europaen emprenderlas acciones,comoen los caracteresde su

complejaevolucióny desarrolloposteriores.

4. 1. Primera etapa: Intervencionessectorialesde dominante agraria y turística

<1961-1972)

.

Las accionespúblicasen favor de la montañaseiniciaron, como en otrosestados,

en el senode la política agraria,quetenía como finalidad principal el incrementode la

producciónen las explotaciones.No obstantehabíaregionesquepor sus características

(16) En estemomento,un pequeñogrupode estudiososy políticos habíatomadoconcienciade la compleja

realidadde estos tenitorios, la peculiaridadde sus problemáticas,y la necesidadde un tratamiento
diferenciadodelas mismas.Comenzabanaconsolidarseasíelaboracionesteóricasqueluegointentaránllevar
a lapráctica,(CMfrJATA, G. Y SCARPEITA,S. 1986,pp. 32-33).

-96-



estructurales,u otros factores,no obtenianresultadospositivos, detectándoseuna clara

situaciónde desigualdadterritorial desdeel puntode vista agrario.En estecontextofue

cuandosepromulgóla “Ley de OrientaciónAgrícola” de 1960;ley marcoqueestablecía

las bases de la intervención en zonas afectadas por desequilibrios y déficits

estructurales,demográficos,etc., en las que se debian incrementarnotablementelas

inversiones.

A partir de la citada ley se delimitaronzonasde Acción Especial,en virtud de

desequilibrios,demográficosproductivosy estructurales,aunquehasta1961 la montañano

empezóa ser reconocidacomo realidad específica.Este hecho se produjo cuando el

Ministerio de Agriculturadecidióconcedera los activosagrariosde estasáreas,beneficios

especialescomolas pensionesde vejez.Paraello seestableciala primeradelimitaciónde

montaiabasadaen criteriossimples,de carácteraltimétricoy topográfico(17>, A partir de

esta en los añosposterioresse fueron ampliandolas actuaciones,con algunasmedidas

puntualesde carácterasistencial,con escasosefectosen el territorio (OIROUD, H. 1981,

Pp. 101-102).

Tras varios años de estudio y debate,fue en 1967 cuando las intervenciones

comenzarona acentuarsenotablementeenel marcodeunaampliaestrategaparalas zonas

ruralesdesfavorecidascomofue “La RenovaciónRural”, Estaseiniciaba conun decreto

interministerial, suponía, sin duda, un intento de coordinar las distintas medidas

sectoriales,siendola D.A.T.A.R., (Délégation á l’Amenagementdu Territoire et á

l’Action Regionale)creada en 1963, el organismo encargado de esta función. A su vez

este dependía de la C.I.A.T. (Comission Interministeriélle d’Aménagement dii

Territoire), órgano gestor y decisional ligado directamente al primer ministro, (GARCíA

ALVAREZ,A. Y OTROS, 1981,Pp. 106-107).

(17) Se considerabande montañaaquellosmunicipios en los que: - La altitud al menosen un 80% de su
superficie fuera igual o superiora 600 ny. - Así como los que el desnivel entre los puntos extremos
cultivadosIberasuperiora400m.. - Pudiendodelimitarsetambiénaquellosquesin cumplir los doscriterios
anterioresse encontraranen una situaciónsocioeconómicasimilar y fuesenlimitrofes a ellos. (GARCíA
ALVAREZ, A. Y OTROS, 1981,pl08).
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A partir del citado decreto, comenzó el desarrollo de una estrategia global de

carácterinterministerial, que tenía como objetivo básico el paliar las desigualdadesy

desequilibriosterritoriales. Las actuacionesse centrabanen la concesiónde ayudasy

créditos destinadasa mejorar las estructurasproductivas, sobre todo agrarias, los

equipamientos,los servicios y las infraestructurasbásicas.Tambiénse incluían ayudas

parala modernizaciónde sectorescomo la pequeñaindustria, el turismo o la artesanía.

Además para su financiación se creó un fondo especifico como fue el “Fondo de

RenovaciónRural”.

Se tratabade una política, de carácterordenancistay productivista,que se ha

mantenidohastalos años80, siendoaplicadasobretodo en regionesdesfavorecidascomo

Bretaña,Auvergne,y Limousin, y en las Areasde Montaña, especialmentedel Macizo

Central (LAiBORIE, J.P. 1989, p. 161). Para facilitar su gestión y coordinación

administrativase instituyó la figura del Comisariode RenovaciónRural. Pocodespués

las áreas de montaña contarían con un comisario específico, el “Comissaire de

Montagne”,cuyalabor resultaríafundamentalparala evoluciónde la política de montaña

francesa,al incrementarla labor de concienciaciónsocial sobrela problemáticade estas

áreasy la demandade soluciones(¡8>,

Con respectoa susresultadosJ.P.Laberie(1989,p. 163) señalaba:“estapolítica

ha satisfechonumerososatrasosde equipamientoy sostenidotambiénmúltiplesiniciativas

económicas,incidiendo sobre todo en los equipamientose infraestructurasdel Macizo

Central,perono ha podidodetenerel declive demográfico”.

Ademásde la RenovaciónRural incidieron en la montañaimportantespolíticas

sectoriales,aplicadascomo aquellaporel estadocentral. Estefue el casode la Protección

de espaciosfrágiles, con la ley de 1960, declarándosevarios ParquesNacionalesde

montaña,(Vanoisse,Pirineos Occ., Cevvennesy Ecrins), duranteel decenio 1963-73,

(CHABASON, L. 1981).

(IX) Entrelas accionesdel Comisariode Montañaen estaetapacabedestacarla publicaciónen 1968 de un
cxbaustivoinformesobrela situacióndelos territorios montanos,a los queseañadíaun importanteconjunto
de proposiciones,orientaciones,y medidasposiblesde actuación.A partirde esteinforme se ampliabael
conocimientodeestosterritoriosy seempiezanadebatirposiblesactuaciones.(GIRQUD, 14. 1981,p. 103).
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Tambiénhay quedestacarla Intervenciónturística,centradaprincipalmenteen la

ordenacióny promocióndel turismo de la nieve, en un contextode fuerte demanday

expansiónde las estacionesde invierno situadasen las zonasde alta montaña.El augede

estaactividad,muy de moda en esemomento en EuropaOccidental, fue fuertemente

apoyado desde la administración. Para ello se procedió a crear una comisión

interministerial especifica,que facilitó créditos y ayudas, que fueron controladaspor

organismoscomo el S.LA.T.M. (Serviced’Etude et Am¿nagementTouristiquede la

Montagne,creadoen 1963)(¡9>~

La citada expansióndel turismo del esquí, a la que P. Barrere(1981, p. 465)

denominó“Le mythede l’or blanc”, se realizó sobrela basede estacionesde invierno

de carácterintegradoen las zonasde alta montaña.Estasjunto a las pistasy remontes

incluían los diversosalojamientosy servicios.Dabalugar así a autenticasciudadessobre

valiosos y frágiles ecosistemasnaturales (IKNAFOU, R. 1978). Estas estaciones,

denominadasde “Tercera generación’~, proliferaron, especialmenteen los Alpes y

Pirineos,viéndosedesde1970 favorecidaspor la adopcióndel “Plan Neige” (1970),que

suponíaun gran apoyo oficial a la promoción de estetipo de turismo masivo y de gran

improntaterritorial.

Estas actuaciones fueron objeto de fuertes críticas, tanto por sus efectos

medioambientalesy paisajísticos,como por sus dudosasrepercusionessocioeconómicas

(BARiRERiE, P. 1981). SobreestasúltimasO. Bazin y J. Strohl (1987,p.l5) han señalado

que “la alternativaturística enmascaróindiscutiblementeel interés de toda otra

forma de evolución de la economíamontañesa”,teniendo en cuentaque además

absorbiógranpartedelos recursosdisponiblesparasu desarrollo.

4.2. SeMundaetapa:La diversificaciónde políticasespecificasy la estrate2iade los

EscuemasdeMacizo <1972-1985V

A partir de los años 70 comenzóuna nueva etapa en la política de montaña

(19) El S.E.AAXM. sccreóen 1963 conla finalidaddeordenarla fuerteexpansiónturistico-imnobiliaria,que
ligadaa laconstn¡ccióndeestacionesdedeponesdeinvierno, comenzabaa desarrollarseenFrancia.
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francesa.La sociedady los poderespúblicoshabíantomadoconcienciade las dificultades

de estosterritorios,deestaforma semostrabanconvencidosde la necesidadde potenciar

las accionesante el acentuadodeclive socioeconómicoy el deterioro ambiental. Se

producíaasí una notable reformade las estrategiasde intervenciónanterioresque giró

sobredosejesprincipales,como fueron(CANNATA, G. Y SCARPETTA,5. 1986,p. 33):

- La salvaguardade la agriculturade montañacomo medio para mantenerlas

condicionesde equilibrioambientalenestaszonas.

- El paulatinoavancehacíaaccionesespecíficasde desarrollorural integradoen

estaszonas.

Para ello se llevó a cabo un incrementonotable de las disposicioneslegislativas

dando lugar a una gran diversificaciónde los instrumentosde intervención.Tanto unas

como otros sepuedenagruparpara su análisisen cuatrolíneasbásicasque marcaríanel

desarrollo futuro de la política de montaña. Estas fueron las que a continuaciónse

enumeran,comentándoseposteriormentesuscaracteresprincipales:

a> Lasintervencionesde AgriculturadeMontaña.

b) Lasmedidasdepromocióny desarrollosocioeconómico.

c> Las accionesdeOrdenacióny Proteccióndel Territorio.

d) Los EsquemasdeMacizo,comoinstrumentosintegradoresde las acciones

señaladas.

a) LaPoliticadeA&cultura de Montaña:a principiosde los años70 sepusieronen

marchadesdela administraciónagrariatodo un conjuntode medidasde ayuday auxilio

económico,destinadasa la “Agricultura de Montaña”. Dentro de ellas destacabanentre

otras las dedicadas: a las explotaciones pastoralescolectivas, (‘Grouppenients

Pastoraux”),a la mecanizacióny el equipamientode explotaciones,al desarrollodel

turismorural engranjaso explotacionesagrarias(“Gites ruraur”) y a la instalaciónde

jóvenesagricultores en montaña.
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Desde1972estapolítica contabaademásunaintervencióndenominadalaprima “al

vache tondouse”, también conocida como la indemnizacióncontractual de montaña

(“l’Indemnité ContractuelleMontagnarde”),y posteriormenteIndemnizaciónEspecial

deMontaña,(LS.M.). Estaconsistíaen unaayudaeconómicadirectaque se otorgaa los

empresariosagrariosporsu contribuciónal mantenimientodel medionaturaly del paisaje.

En principio solo seaplicóa titulo experimentalen zonasespecialmentecriticas,afectando

a 1/10 delos municipiosdelimitadoscomo demontaña,perodesde1974seextendióatodo

el tenitorio montano,(GIROUD, H. 1981, p.1O2).Estamedidateníaun caráctersimilar a

los “PagosCompensatorios”suizos, evidenciandode maneraclara una nuevafilosofla

parala montaña.Estaerala de manteneren ellala actividadagrariaindependientementede

su productividad, con el fin de frenar el despoblamientoy mantener las condiciones

ambientales.

En 1975 la política de Agricultura de Montaña francesaexperimentóun notable

reforzamientopor el respaldoque supusola aprobaciónen la C.E.E. de la Directriz

268/75sobre “Agricultura de Montañay CiertasZonasDesfavorecidas”.Con ella se

hacía posible obtener el apoyo financiero del fondo europeo F.E.O.G.A.-

ORIENTACION, para estetipo de acciones, lo que posibilitaba el incrementode la

cuantíade las ayudasconcedidas.

Para accedera dicho apoyo el estadofrancés se debía adaptara los criterios

comunitarios.Estaseefectuóen 1977conla promulgaciónde un decretonacional,apartir

del que serealizabauna nuevadelimitación de las áreasde montaña(20> Segúnesta5.432

municipiosy 139 fracciones(el 21% de la superficie estataly el 6,4% de su población)

podríanversebeneficiadospor esta estrategia(GIROUD, H. 1981, p.1O3). Franciase

integrabaasí definitivamenteen el marco que la P.A.C., (Política Agraria Comunitaria),

(20) Segúnesta delimitaci6n las zonas dc montañacomprenderíanmunicipios o partesde los mismos
caracterizadosporlos siguientescriterios:

- Zonascon Altitud media de 600 ¡u. enel Macizo Centraly800 ni. en las zonasmeditery~neasy
ultramar.
- Obienzonasconpendientesmediasdcl 20%.
- Pudiendoinchúrseademáscon un criterio mixto, aquellasáreasque presentasenunaaltitud media
de 500 ny conjugadacon pendientessuperioresal 150/o, o bien400 m. de altitudconpendientesdel
16%.(GOMEZBENITO, C. Y (YrROS, 1987,p. 16).
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establecíapara estas zonas, muy basado en considerarlas como áreas con claras

limitacionesnaturalesdesdeelpuntodevistaproductivo.

Parapaliar la situaciónde que resultasenmás beneficiadaslas explotacionesmás

productivasy con menoslimitacionesel Ministerio de Agricultura en 1978 decidió cesar

deaplicaruniformementeestapolítica. Decidió asídiferenciarla intervención,en distintas

zonas según sus limitaciones, apoyando en mayor medida a aquellas que más

condicionantes sufrieran (2¡>• Esta medida permitía además el establecimiento de

orientacionesproductivasdiferenciadas,adaptadasen cadacaso, a la potencialidaddel

medio.

En suconjuntoestapolítica, de claro carácterasistencialy medioambiental,supuso

un incrementoimportantede las transferenciaseconómicasdel estadohacia la montaña,

razónporlacuallos agricultoreshanido dependiendocadavezmásdel poderpolíticoy de

las finanzaspúblicasparaasegurarlaprogresiónde susrentas(BAZIiN, <3. Y STROHL, J.

1987, Pp. 15-19). Asimismo, segúnestosautores,a pesardel incrementode las ayudas

especificas,la agriculturade montañaestabaen su conjuntomenossubvencionadaquela

de llanura. Ademásestasacciones,lejosde compensarlos handicaps,no paliaron,másque

de forma parcial las desigualdadesllanura-montaña,tendiendoincluso a incrementarlas

disparidadesinternasen los macizos.

b~ Las accionesde promocióny desarrollosocioeconómico;junto a la política de

agriculturade montaña,se llevó a caboun notable reforzamientode las actuacionesen

zonasdesfavorecidasa través de los Programasde RenovaciónRural. Es importante

reseñarquedesde1970se contabaconun nuevoinstrumentode planificaciónglobalcomo

eranlos P.A.R., (PlanesdeOrdenaciónRural), cuyo objetivo eradefinir las perspectivas

de desarrolloy equipamientoparalaszonasde vocaciónrural.

(21) Se diferenciaronen todos los macizoscuatroámbitos o zonasde intervención:- De alta montaña, - De
Montaña, - De piedemonte, - Otras zonas desfavorecidas.Los criterios empleadosson básicamente la
altitud y la pendiente,completadosen cadacasopor distintosindicadoresespecíficos,como las diferencias
enlacargaganadera,enla superficiecultivadaetc. (GIROIJfl, II. 1981,p. 105).
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Desde1975seprofundizabaen estalíneaconel surtimientode los, Contratosdel

Pays.Estosconformabanun mecanismopor el cual los gruposdemunicipiosde las zonas

en dificultadespodíanelaborarprogramaslocalesy por tanto ajustadosa sus necesidades

enmateriasobretodode infraestructurasy equipamientos.Se tratabade un marcoflexible

que permitíaencauzarlas accionesglobalesde desarrollo,contandocon la participación

financieradel estadoenformade subvencionesespecíficas.

Aunqueno eranespecíficosparalas áreasde montaña,los instrumentosseñalados

tuvieron un gran desarrollo en estas zonas, propiciando tanto la participación de la

poblacióny las administracioneslocalesen la tomadedecisiones,como la concienciación

sobre las ventajas de la planificación económica desde un punto de vista global,

(LAiBORIE, J.P. 1989, p. 163). Estos avancescomenzarona cristalizar a nivel operativo

con la puesta en marcha de los “Esquemasde Macizo” que supondríanla pieza

articuladoraclave de la política de montañafrancesadesdemediadosdelos 70.

Por otra parte las medidas de promoción y desarrollo socioeconómicode la

montañase centraronen la actividad turística. Hastamediadosde los 70 la política

turística estuvo dominadapor el apoyo a la implantaciónde grandese impactantes

estacionesde inviernoen la alta montafla. A partir deesasfechasseoperóunaimportante

reorientacióndedichapolítica, sobretododespuésde las fuertescriticasde la población

afectaday de diversos sectores sociales como los científicos o los movimientos

conservacionistas.Las intervencionesseorientabanasí a la promociónde la montaila

media de una forma integradacon las actividadessocioeconómicasde cada área,

basándoseen la participaciónde las poblacioneslocales y en la preservacióndel medio

ambiente,(CIIABASON, L. 1981, Pp. 590-591).En estesentidola administraciónaplicó

unanuevaestrategiaa partir de la instrucción Interministerialsobrela Ordenaciónde

UnidadesTurísticasNuevas,U.T.N., quesedirigia apromover:

- Los pequeñosalojamientosruralesmediantesubvencionesy ayudas.

- Un sistema de estacionesde invierno con los alojamientosy servicios

dispersoseintegradosporlos pueblosde cadaárea.Sereducíanasí los negativos
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efectosambientalessobrela alta montaña,estacionesdenominadas“ de Cuarta

Generación.”

- Financiarestudioseinvestigacionesde las distintasproblemáticasdel sector.

- Facilitarel controly la direcciónde las operacionesa los podereslocales.

e) LaNuevaPolíticade Proteccióny Ordenacióndel Territorio; paralelamenteen el

periodo ¡975-80 sereforzabaotra de las lineas básicasde intervenciónen la montaña

como la ordenacióny protecciónecológicay medioambiental.Desde 1976 se puso en

marchauna nuevalegislacióna nivel nacional sobrela proteccióna la naturalezay la

reformaurbanística.En virtud de ello se debíanefectuarestudiosde impactoambiental

para las grandesobras públicas y privadas, con el fin de proteger el medio natural y el

paisaje.

Se advertíaasí unapreocupaciónmedioambientalnotableen el contextode la crisis

economica.Esta sevio plasmadaespecialmenteen las zonasmontanas,paralas que fue

promulgadala “Directriz nacionalsobrela Ordenacióny Protecciónde la Montafla”

realizándosesobre la base de un importantediscursodel presidentede la República,

Valery Giscardd’Estaing.En ella sefijaban lasgrandeslíneasmaestrasde la ordenación

de esteterritorio de montaña,conunaclara voluntadpolítica de llevarlasa efecto, siendo

en síntesislas siguientes:(GARCíA ALVAREZ, A. Y OTROS,1981, p. 116).

- Reservarlas mejorestierras,susceptiblesde mecanizaciónparala agricultura.

- Extenderlosespaciosprotegidosy preservarlas áreassensibles.

- Controlary regularel crecimientourbanísticofuera de los núcleos.Mediante

unapolítica turísticarespetuosaconel medio.

- Limitar el establecimientode nuevasvíasde comunicación,de infraestructurasy

equipamientos,a las consideradasindispensablespara el desarrollode la vida

económicade la zona.

- Protegerla altamontaña.

- Actuaren la prevenciónde riesgosnaturales(aludes,deslizamientosde tierras,
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torrentes,desprendimientos,etc.).

- Asegurarun buenequilibrio de estasactividades.

Todasellasdebíanreflejarseen normativasaplicables,ajustadasa la realidadde

cadamunicipio. Esta labor se haría a travésde los P.O.S.,(Planesde Ocupaciónde

Suelos),instrumentosurbanísticospor excelencia,que establecenlas reglasde ocupación

del espacio,atravésdecalificacionescoherentes,(CHABASON,L. 1981,p. 588).

Dentro de estalínea, de carácterambientalistay ordenancista,debendestacarseel

reforzamientode la Protecciónde EspaciosNaturales.De estaforma la red de Parques

Nacionales,tuteladospor el estado,se seguíaampliando(Mercantour,Haute Ariége). A

ella se fUeron sumandolos ParquesNaturalesRegionales,dependientesde los poderes

locales,la regióny el Comisariodel Macizo. Tambiénse potenciaronlas Reservasy Sitios

de InterésNatural gestionadosdirectamentepor el Ministerio de Medio Ambiente y

CalidaddeVida (M0 de l’Environmentet du Cadrede Vie), que afectaronsobretodo a la

alta montañaalpinay Pirenaica(CHABASON,L. 1981,p. 589).

d) Los Escuemasde Macizo: las distintas líneasde intervenciónen la montaña

francesahabíancontadodesde 1975 con un instrumentofundamentalcomoes el de los

“Esquemasde Macizo” (“Schemasde Massifs’9, impulsadospor la C.I.A.T., destacando

en su adopción la labor promotora e informativa del Comisario de Montaña de la

RenovaciónRural.

Mediantelos Esquemas,seponíaen marchauna importantelabor de coordinación

y armonizaciónde las múltiples líneas de intervención existentespara la montaña,

coordinandolas accioneseconómicascon la ordenaciónterritorial. Seefectuabaademásun

gran avanceen la diferenciacióny especificidadde estasáreas,paraque dichas lineasse

ajustasenajustadaa las distintas realidadesde los diversosmacizos.Arrancabaasí una

perspectiva integradora de las intervenciones públicas que superaba el marco

estrictamentesectorial,teniendosiemprepresentela grandiversidadde estaszonas.
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Con todo ello los Esquemasde Macizo adoptabanlos planteamientosde un

desarrollo global y especifico para la montaña. Este se vio favorecido por la

regionalizaciónadministrativarealizadapor el estado francés desde1972, aunquese

mantuvieseel centralismocon los Planesde DesarrolloNacionalde los años1973 y 1975,

(VI y VII respectivamente).

El origen de los Esquemasde Macizo se encontrabaen la diferenciaciónde la

montañafrancesa en cuatrozonasde RenovaciónRural; Macizo Central, Alpes-Jura-

Vosgos,Pirineosy Córcega,realizadaen 1974. En cadaunade estaszonasse nombróun

comisarioespecifico,lo quefacilitó queal añosiguientesepusieranen marchalos estudios

de varios de los Esquemasde Ordenacióny Promociónen los macizos previamente

delimitados;Alpes del Sur, Alpes del Norte, Pirineos,Jura y Vosgos. Su objetivo era

definir y proponerpara cadaMacizo las principalesorientacionesy prioridadesde la

OrdenaciónTerritorial, la Promocióndel Desarrolloy la ProtecciónAmbiental, así como

medidasparasu ejecución,(LABORE, J.P. 1989,Pp. 163-165).

Todos ellos partían del análisis en profundidadde la situación de cada macizo,

contemplandode unaformaintegradatodoslos sectoreseconómicose iniciativas localesy

dandoentradaa la participaciónde la población. De estamanerasus líneasbásicasde

actuacióngirabanen tornoatresejesfundamentalesquefueron:

- Favorecery asegurarel mantenimientode todas las actividadeseconómicas

presentesy propiciar la creacióndeotrasnuevas.

- Mejorarlas condicionesde vida delos montañeses.

- Protegery Revalorizarel espacionaturaly el paisaje.

El primerEsquemaen aplicarsefue el del Macizo Centraldesde1975, puestoque

ya contabacon avanzadosestudiosprevios. Durante 1977 y 1978 le siguieronlos de los

Pirineos,Alpes del Norte y Los Vosgos,(21). En 1979 la aprobaciónde estosesquemas

fue respaldadacon un nuevofondo específico,el F.I.D.A.R. (FondoInterministerial para

el Desarrolloy la OrdenaciónRural). Estesustituíaal antiguoFondodeRenovaciónRural,

acrecentandola autonomia y especificidad de la política de montaña, puesto que iba
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destinadoprioritariamentea financiar actuacionesy programasde desarrolloen estas

zonas.Susposibilidadeseranamplias,dándoseprioridad a los programasde creaciónde

empleoen un contextode crisis económicaque afectabaespecialmentea todo el paísy

especialmenteala montaña.

Las intervencionescon cargo al F.LD.A.R debían integrarse dentro de los

Esquemasde Macizo (22) Enellos los agenteslocalesproponíaniniciativasy proyectosde

desarrolloal citadofondo, que segestionacontractualmentecon el estado.Previamentelos

Comisariosde Montañay los prefectoshabíanseleccionadolos programasde actuación,

cuya financiacióndecidíaen última instanciael Comité Interministerialdel F.I.D.A.R a

propuestadel delegadode Ordenacióndel Territorio decadazona.

Es importanterecordarque la planificaciónlocal contabacon ciertaexperienciay

cohesióndesdelaentradaen funcionamientode los P.A.R.y los Contratosdel Pays,quede

estaformaserevisarony adaptaronal nuevomarcolegislativode las regionesde montaña.

Se iba produciendoasi una notable descentralizaciónde la política de montaña,

produciéndoseun sustancialcrecimientode las iniciativas locales, cuyos organismos

podíantomarparteen la toma de decisionessobresu futuro. Paralelamenteseprogresaba

en una coordinaciónmayorentretodoslos nivelesadministrativos,atravésde programas

de desarrolloconcertados,que se dirigían básicamentea la creaciónde empleo en los

distintos sectores.La política de montañafrancesase aproximabade esta maneraa los

planteamientosdel desarrollolocal, línea en la que seexperimentóun fuerteavancedesde

los 80, al contarseconun incrementoapreciablede las inversiones<23)•

(22) El F.LD.A.R. podíafinanciaraccionescomo:- La instalacióndejóvenesenla agricultura,el comercio,la
artesaníaetc..- El desarrollo de las produccionesagrícolaslocalesy especificas.- La explotacióny puesta en
valorde recursosforestales.- La creaciónde pequefiasempresasindustriales y artesanales.- El impulso del
turismo rural. - La mejora de las condiciones de vivienda y servicios públicos. (CANNATA, (3.,
SCARPErrA, S., 1986,pp. 4045).

<23) La descentralizaciónaumentóa partir de una ley de 1981, que otorgabamayorescompetenciasa las
administracionesregionales.Junto a ello, la C.LA.T., emprendiódesde 1982 un notable esfuerzopara
revalorizary potenciareconómicamentesusacciones,enmateriascomo, IndemnizacionesCompensatorias,
incrementode prestamossubvencionadosa empresariosy comerciantes,programasde rehabilitaciónde
patrimonioy mejorasdevivienda,etc. (LABORIE, J. P. 1989,pp. 166-167).
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Ademásteníalugarun importanteavanceen el desarrollode accionesconcertadas

sobreel territorio entrelas distintasadministraciones.En estalínea sellegabaen 1984 ala

firmaparacadauno de los 7 macizosmontañososde los ContratosEstado- Región, en el

marcodel IX PlanNacionalentreel estadoy 11 regionesafectadas.Estoscontratos,fUeron

elaboradospara períodoscuadrienalesdesarrollandomúltiplesprogramas,a partir sobre

todode iniciativaslocales,teniendocomomarcolos Esquemasde Macizo.

Tambiénen 1984, el Ministerio de Agricultura estableciaen la montaBafrancesa

una nuevadiferenciación,como era la de las “Zonas DesfavorecidasSecas”. Estase

efectúapara poderdesarrollaruna política específicapara estasáreas,que contabancon

modosdeproduccióny utilizacióndelterritorio muy diferentesal resto@~)~ Las accionesse

centraríanen potenciary apoyara la ganaderíaovina, principal baseeconómicade estos

espacios.

Todosestosavancesno disponíande un mareolegal de referenciaque los articulase

y sancionaseadecuadamente.Por estarazón,entreotras,sehabíainiciado desde1982 un

ampliodebate,entrelas institucionespúblicasy todaslas fuerzassocialesinteresadas.Este

concluíaen 1985 con lapromulgaciónde la ley sobre“la Proteccióny el Desarrollode la

Montaña”, nuevo marco legal que inaugurala etapamás recientede estapolítica en

Francía.

(24) Las ZonasSecas,(Zones Seches)sediferencianporque desdeel ponto de vista agrario,agravansus
condicionesmontañosascon las que les suponesu clima mediterráneo,albergandomayoresdificultades,
tanto económicascomotécnicasparasu supervivencia.Incluyenlos territoriosdel macizode los Alpesdcl
Sur, el bordedel Macizo Central, Los PirineosOrientalesy Córcega,con un total de 5.196.000 Has. de
extensión,quesuponenel 43,5% deI total de la montaña francesa, (BAZIN, (3., STROHL, J. 1988).

-108-





4.3. Tercera etaDa: La Nueva Política de Montaña, y la estrate2ia del

“autodesarrollo”

.

La “Ley sobreProteccióny Desarrollode la Montafia” de 1985, como su título

sugiere,trataba de conciliar la ordenacióny proteccióndel territorio con su desarrollo

socioeconómico,reconociendola específicaidentidadde los territorios montanososy su

problemática(25), Su objetivo central es garantizar a la población local los medios

necesariosparaestabilizary equipararsus nivelesde vida y de rentasconlos del restodel

país, respetandosu especificidadcultural y sumedioambiente.

Con ella sepretendensuperarlas accionesprecedentes,de carácter asistencial,

recurriendoa la solidaridadnacionalcon estasáreas.Lanuevapolítica recibíael nombre

de “autodesarrollo”,cuyanociónerael elementofundamentalde la nuevaley y la quele

transferíaun carácterrealmenteinnovador(CANNATA, O. Y SCARPETTA, 5. 1986, p.

46). Dicha nociónsefundamentabaen los siguientesaspectos:

- La puestaenvalor de todoslos recursosy disponibilidadeslocalesdeunaforma

sostenida.

- La consideracióndel desarrolloen todas sus dimensiones,económica,social,

cultural,ambiental,etc.,deunaformaintegrada.

- El dominio y lagestiónde esedesarrolloporpartede lapoblaciónmontafiesa.

El autodesarrolloafectadatanto a los poderespúblicos como las colectividades

locales,y ambosdebíanemprenderaccionesparasu puestaen marcha,teniendoen cuenta

la “identidad específicade la montaña”.Por otra partedebíanadaptarsus medidas

generalesa la situaciónpanicularde cadaárea,en estesentido los macizos,constituíanla

(25) La ley fue elaborada por un grupo de parlamentarios presididos por 14 Besson,diputado de Saboyay
profundoconocedorde la realidaddc la montañafrancesa.Los trabajossedesarrollaronsobrela basede una
gran concertacióncon los podereslocales, asociaciones,sindicatosy otras fuerzas sociales.Ademásse
llevaron a cabo importantesestudiosy encuestaspara un conocimientoajustadode la realidady de la
voluntadciudadana.(BAZIN, (3., STROHL, J. 1988,p. 20).
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principal unidadterritorial deactuación(26),

Ademásla política contabanuevasinstituciones“ad hoc” quejugaríanun papel

esencialtantoen la planificaciónnacionalcomoregional.Estaseran:

- El Consejo Nacional de Montafla, presidido por el primer ministro e

integradopor representantesdel parlamento,deotrasorganizacionesy del comité

de macizos.Es el organismoencargadode definir las grandeslíneas y objetivos

imprescindiblespara el desarrollo y la protección, coordinandolas distintas

accionespúblicasa escalanacional.

- Los Comités de Macizo, integradospor representantesde los poderes

regionales, y locales, y también por representantesde las asociaciones

profesionalesy ciudadanas,junto a algunosexpertos(27)• Su misión consisteen

coordinarlas iniciativas locales,elaborarlos planesregionales,y desarrollarsus

programasy las ayudasde fondosespecíficos.Estoscomitéssonórganosligados

al territorio, queteóricamenteestáncapacitadospararespondery dar solución a

las distintas poblemáticasy necesidadesde sus habitantes,traduciendoasí las

disposicionesdela ley.

Por otra parte la ley hacía especial hincapié en distintos instrumentospara

desarrollarsus planteamientosen las diversas realidades.Algunos de ellos ya existían

siendo reformadospara dar cumplimiento a la nueva norma mientras que otros se

incorporancomoalgonovedoso.Entretodosellosconvienemencionar:

(26) El articulo 1 dela Ley de 1985 definíaa la montañacomo“una entidadgeográfica,económicay social

dondeel relieve,el clima, el patrimonionaturaly culturalnecesitanla definición y la puestaen marchade
una política específicade desarrollo,de ordenacióny de protección”.La montañaesconsideradaasí como
una realidadgeográficaglobal, con entidad diferenciada Pese a ello la ley aceptaba los criterios de
delimitaciónanteriores,<art.3). (TORTORETO, E. 1985).
(27) Es convenienteseñalarque el alt 5 dela Ley de 1985 definía el macizocomo“cada zonade montañay
las áreasinmediatamentecontiguasque forman con ella una misma entidadgeográfica,económicay social
constituyeun macizo”.El conceptoquedabaun pocoambiguo,sobretodo encuantoa la escalay límites, no
obstantetambiénlos macizosmontañososanterionnentedelimitadoscontinuarían vigentes, (TORTORETO,
E. 1985).
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- Los de planificación territorial, Contratos de Plan Estado-Región,los

Contratos de Macizo, y los P.A.R.,estosúltimos aescalacomarcal.

- Los fondosespecíficosparafinanciarlas accionesen la montaña,concretamente

el F.I.D.A.R. y sobre todo el F.LA.M. (Fondo de Intervención para el

Autodesarrollo de la Montaña). Este último fue creado con el objetivo de

contribuir a la puestaen valor de las potencialidadesde estasáreas,financiando

innovaciones,asistenciatécnica, investigaciónaplicada, etc. (LABORIE, J.P.

1989,p. 168).

Entre otros aspectosel fUncionamiento de la nueva estrategia tenía como

fundamentolos objetivosque seexponenacontinuación.

1.- Se pretendíala integracióny armonizaciónde las diferentesintervenciones

territoriales.Tambiénseapreciala tendenciaadiferenciarlaspor macizos,y distintasáreas

en relación con sus caracteresy problemáticas (montañas secas, altas montaña,

piedemonte,etc.).

2.- Con respectoa las actividadessilvopastorilesdestacabala promociónde las

produccionesde calidad y el establecimientode denominacionesde origen. Junto a

ello, las líneas de actuaciónprincipales eran la promoción de la pluriactividad, el

mantenimientode ayudaspara paliar déficits naturalesy la posibilidad de poneren valor

las tierras abandonadas.En el resto de los sectoreseconómicosse seguíauna filosofia

similar, apoyandouna producciónde calidad y estableciendomedidasque regulen su

integración tanto con el resto de sectores,como con el medio ambiente.De estamanera

tanto la pluriactividad como la formación profesionaly cultural de los niontafleses,

serán elementos centrales en la estrategia de autodesarrollo (CANNATA, O. Y

SCARPETTA,5. 1986).

3.- Se da gran importancia a la Ordenacióny Protección del territorio,

recogiendolos principiosde la directrizde 1977e incorporandodisposicionesqueinsistían

en la necesidadde:
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- Regular la utilización del espaciopor las distintasactividadeseconómicase

infraestructuras.

- Establecerreglas de protecciónpara las áreasfrágiles, o sensibles,ños,

bosques,lagos,espacioscultivados,etc., y paralograrun desarrollourbanístico

integrado.

- La gestiónde estasnormas a nivel local, macizoy comuna.

4.- La ley conteníalos principios básicosque atendíana materiascomo los riesgos

naturales,las condicionesde las pistasde esquí, la gestiónde recursoshidroeléctricos,los

espaciosnaturalesy susfigurasde protección,etc.

Al tratarsede una ley marcoparala montaBa,todaslas disposicionesdeberánser

completadascon medidasreglamentariasy financieraspor los distintosorganismosde la

administración.Desdesu promulgaciónFranciacuentacon unapolítica de intervenciónen

la montañaque la sitúa, al menosa nivel teórico- conceptual,entrelas másavanzadasde

Europa.Entre susméritospuedendestacarse:

- La integraciónorgánicade la múltiple y dispersalegislaciónsectorialen un

cuadrolegislativomarco.

- La instauraciónde una política autónomade desarrollopara la montaña,

basadaen la solidaridad, en la que los máximos protagonistasson sus

habitantes,estableciendomecanismosy mediosparasu aplicaciónterritorial en

las distintasáreas.

- La voluntadpolítica de integrarel desarrolloeconómico,social y culturalcon

laproteccióndelmedioambientey la ordenacióndel territorio.
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Todo ello indicaun esfuerzoconsiderablede reforma e innovaciónquedemuestra

ciertamaduraciónde la administracióny la sociedaden la comprensiónde la originalidad

quepresentala problemáticade estosterritorios.

No obstantela leyde montañafrancesapresentaalgunaslimitacionesdepartida,

comoe la cuestionablecapacidadde los ComitésdeMacizo paradar caucea las iniciativas

locales,o parallevar a cabounagestiónadecuadaa las distintasnecesidadesy movilizar

los recursosde su ámbitoterritorial. En estesentidolas regionesaún siguen manteniendo

una gran dependenciade la administracióncentral, existiendoademásuna gran distancia

entre el nivel del Macizo y el del Municipio. En relación con esto último, aunquese

contemplabala unidad comarcalen algunasactuaciones,ésta no se encuentradotada

específicamentede capacidaddecisional y ejecutiva. Tampoco posee personalidad

institucional,cosaque no ocurriaen Italia con las ComunidadesMontanas,o en Suizacon

las regiones(comarcas)de montaña.

Sin duda las limitacionesseflaladasestánfrenandola estrategiade intervenciónen

los 90. No obstantecuenta sin embargo con la importanteayudade los fondos y

programasde la P.A.C., que como los L.E.A.D.E.R. conectan con la filosofla del
“autodesarrollo”

5. La Labor del Consejode Europa

.

Al analizar la génesisy evolución de las políticas de montañaen el marco de

EuropaOccidentalpareceobligadodejarconstancia,aunquesea de manerabreve, de la

importanteactividaddesplegadaal respectopor el Consejode Europa(28), Dentro de este

organismola laboren favor de la montañase inició en los años60, sin dudarelacionada

con los procesosde declive socioeconómicoy deterioro fisico que incidían en la gran

mayoríade los territorios montañososde los estadosmiembros en esaépoca. Por esta

~ Esteorganismointernacionalfundadoen 1949,al queEspañaseincorporóen 1977, agrupaa la práctica
totalidadde los estadosdemocráticosdel viejo continente.Puededecirseque susobjetivosy finalidadesse
basanenla defensadelos valoresdemocráticosy delos derechoshumanos,el fomentodela cooperacióny el
apoyoentresusestadosmiembros.Pretendeconseguirla mejorade las condicionesde vida y salvaguardar
tantoel patrimoniocomola cultura europea.
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razóntanto la problemáticade estasáreas,como el tratamientoqueseles cotiferiadesde

los distintosestados,comenzarona serobjeto de interésy preocupaciónpor partede los

órganosdel ConsejodeEuropa<29),

Las resolucionesdel Consejode Europano resultanvinculantesparalos estados

miembros, pero constituye sin embargoun importanteforo de debate,y cooperación

internacional,siendosus dictámenesimportantespuntos de referencia.Teniendoesto en

cuentaenseguidasepresentarány comentaránalgunasde las principalesdisposicionesdel

citadoorganismosobrelas áreasde montañay su tratamientoen las últimasdécadas<30),

Así en la décadade los 60 se elaboraron dos aportacionesbásicascomo la

Recomendación284 (1961)y la Recomendación517 (1968). En la primerade ellas el

parlamentoproponíaun Sistemade Cooperación parala protecciónde los paisajesy

espaciosnaturaleseuropeosmás valiosos.La segundaera más específicay tenía un

caráctermenosgenéricoal pedirsea los estadosquedelimitasensusterritoriosmontañosos

de forma uniforme, promoviendoademásla cooperacióninternacionalparala puestaen

marchade una política regional en favor de estasáreas.Se aprecia así una temprana

preocupaciónpor los territoriosmontañosos,conunasproposicionesque resultanbastante

avanzadas,en unas fechas en las que el tratamientoa estaszonas, o bien no había

comenzado,o dabasusprimerospasos.

En la décadade los 70 las actividadesse intensificaron,destacandolas de la

Conferenciade Ministros responsablesde la ordenación del territorio celebradaen La

GrandeMolle, Francia,(1973).En ella se volvía a incidir en la necesidadde unaacción

pública en las áreasde montaña,recomendandocooperacióny coordinaciónentre las

distintasadministraciones,y reconociendolas problemáticasqueallí acontecían.

(29) Los distintos órganosque abordanla problemática de las áreasde montañason:- La Asamblea
Parlamentaria,- La Conferenciade PoderesLocalesy Regionales,- El Comit¿ de ministros, y - Las
Conferenciasde Ministros delos distintosramos(ordenacióndel tenitorio, agriculturaetc.). Se observaasí

e el temahapodidotratarsedesdediferentesnivelesy esferas.(SORNASBALFEGO, M. 1979).
ParaestosaspectospuedeconsultarseespecialmenteeltrabajoquerealizóM. SorinasBalfegó(1979).
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Tras variosañosde estudioy resoluciones,en 1974,el Comité de Ministros emitió

la “DeclaraciónEuropeasobrelasRegionesdeMontaña”,CM. (74)-7. En la misma se

solicitaba a los estadosmiembros que emprendiesenaccionesespecíficas,definiendo

ademáslas clavesprincipalesde una política global. La montañasepresentabacomoun

territorio que cumplía una importante “función social”, como zona de esparcimiento

urbanoy reservade recursosnaturales,lo que justificabala intervenciónen favor de un

desarrolloequilibradoy coordinado.

Tambiénen 1974 la AsambleaParlamentariaadoptóla Resolución570,referentea

la ordenacióndel Arco Alpino. En ella se partía de la importancia geográfica y

socioeconómicade esta región montañosaen Europa, por lo cual se recomendabauna

cooperación internacionalpara resolver sus dificultades y el establecimientode una

regiónpiloto de cooperacióntransfronteriza.Se inició así una preocupaciónespecífica

por los Alpes,quetendríangranimportanciaparaesteorganismoeuropeo.

En los años siguientesel Consejode Europacontinuó haciendohincapié en la

necesidadde interveniren la montaña,apreciándoseun incrementode las preocupaciones

de signo ambientalistay proteccionista.Por esta razón las disposicionesincidieron

principalmenteen la necesidadde compatibilizar el desarrollo socioeconómicocon la

salvaguardade su medio ambiente.En este sentido en 1975 el Comité de Ministros

promulgóla Resolución9 (75)sobrelas zonasSensiblesdeAlta MontañaenEuropa.

Ya en 1976 la Resolución34 (76), por la que se establecía“La CartaEcológicade las

Regionesde Montaña en Europa”, calificada “Carta Magna’ de la montaña europea

(PUIG, R. 1981,p. 683).

Las actividadesde esteorganismosecompletaronademáscon la organizaciónde

conferenciasy seminarioscentradosen las regionesAlpinas, paralas que se solicitabauna

política de desarrolloy protecciónambientalen el marcode la cooperacióninternacional.

En estosaspectosfueronimportantestanto el seminariode Grindewald(Suiza),como la

Conferenciade Viena, celebradasen 1978. También duranteeseaño se desarrollóla

Conferenciade las RegionesAlpinas en Lugano(Sufra), en cuya declaraciónfinal se

emitieronunaseriedepropuestasque deberíanpermitir unanuevapolíticaparalos Alpes.
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Estasúltimas se recogeríanen la Resolución687 (79) relativa a la Ordenacióndel

Territorio Europea y la función de las regionesAlpinas. Debedestacarseque en eseaño

seacrecentóla preocupaciónpor las regionespirenáicas,creándoseun grupo de trabajo

que prepararáunaconferenciaal respecto.

A finalesde la décadade los años70 el Consejoempezóa dedicaratenciónaotros

macizoscomo los Pirineos,labor que continuadadurantelos años80. En estadécadase

realizarondos resoluciones,queaunqueno fueronespecificaspara las áreasde montaña,

las afectabanconsiderablemente.La primerade ellas recomendabala potenciaciónde la

ordenaciónglobaldel territorio en todaEuropaatravésde “la CartadeTorremolinos”,o

“Carta Europea de Ordenacióndel Territorio”, (1984), la segunda mostrabaun

especialinteréspor los territorios mediterráneos,“DeclaracióndeMarsella”,(1985).

Las resolucionesdel Consejode Europasupusieronun importanteestímulopara

que bastantesestadosdedicaranespecialatencióna los territorios de montaña.En este

sentidola reuniónde destacadosestudiososy políticos,la puestaen comúndeexperiencias

y la voluntad de buscarmodeloscoordinadosde acción, fueron fUndamentalespara el

avancede las políticas territorialesde los distintos paísesmiembrosque continúaen la

actualidad.

Desde un punto de vista crítico, puede señalarseque las declaracionesy

resolucioneshantenido un carácterprogramático-teórico,alejadode la voluntad real de

actuación existente en muchos gobiernos. También hay que reseñarla localización

mayoritariade susactividadesy preocupacionesen el AresAlpina, en la quela política de

montañase mostrabamásavanzada.Este hecho puedeexplicarsetanto por el especial

significadode estaáreaen la realidadgeográficay culturaleuropea,como por su división

administrativaen vadospaisesSuiza,Francia,Italia, Austria, todosellosde granpesoen la

institución,y conunalto nivel dedesarrollosocioeconómico.
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6. Las IntervencionesComunitarias en las áreas de montaña

.

La C.E.E. tomaba conciencia a principios de los 70, de los graves desequilibrios

territorialesqueestabanteniendolugaren susestadosmiembros,afectandoespecialmente

a las áreasruralesy sobretodo a las de montaña.Estasituaciónhabíasido motivada,en

buenaparte,por la propiapolítica agrariacomunitariade signoproductivístay centradaen

los preciosagrarios,por lo que sellevaronacabonotablesreformas<31),

En este contexto los responsablesde la P.A.C. empezaron a considerar la

oportunidadde estableceraccionesconcretasy especificasen los territorios de montaña

para abordarel declive socioeconómicoy medíoambienta!que estabanpadeciendo.La

Comunidademprendióasí a partir de mediadosde los 70, una intervenciónespecífica

mediante un tratamiento especial en materia agraria, que se denominó “Política de

Agricultura de Montaña”. Esta se vería completada por acciones en materia de

infraestructurasy actividades productivas no agrarias, desarrolladas a través del

EE.D.E.R.queseenglobabanen la “Política de DesarrolloRegionalComunitaria”.

Se iniciaba así una estrategiabasada en actuacionessectoriales, que no se

reformaría hasta bien avanzada la década de los 80. Su implantación obedecía

principalmenteadistintosfactoresquemarcaríansu evolución,comolos siguientes:

1.- Los resultadospocosatisfactoriosde las políticasanteriores,agravándoselos

procesosde despoblamientoy abandonode actividades,etc.

2.- El aumentode la concienciaciónsocial sobrelos desequilibriosterritoriales,

ambientalesy sobrela problemáticade la montaifa,destacandola importantelabor

difusoradel ConsejodeEuropay las experienciasde algunosestados.

~ En la Conferenciade Parisen 1972 se expresóla voluntadde emprenderuna política regionaleuropea
destinadaa paliar estasdesigualdades,con objetivos como: 1) La reforma y corrección de las políticas
comunitarias,2) La coordinaciónde las políticasregionalesde los distintosestados.3)El establecimientode
un Fondode financiaciónque permitieseponeren marchauna política regionaleuropea,estableciendoel
F.E.D.E.R,(FondoEuropeodeDesarrolloRegional)en 1975, (LABORE, J.P. 1989, p 168).
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3.- La influenciadel contextosocioeconómicode crisisque aconsejababuscarel

mantenimientode la poblaciónrural y lapuestaen valorde los recursosy energías

territoriales.

4.- La acumulaciónde los excedentesde produccióncomunitarios,lo quesupuso

la necesidadde tomarmedidasparasu reduccióny de reformarla P.A.C.

5.- La mayorreceptividadpolíticahacia los nuevospostuladosde la Ordenación

del Territorio y la Ciencia Regional con respecto al desarrollo rural, los

desequilibriosterritoriales y el medio ambiente, (GOMEZ BENITO, C. Y

OTROS, 1987,PP. 9-10).

Las páginasque siguensededicanen primer lugar al análisis de la política de

agriculturade montaña,y en segundoal de la de desarrollo regional.Para concluir se

abordanlos caracteresde la última reforma comunitariade estaspolíticas, insistiendo

especialmenteen susimplicacionesparalas áreasde montañaespañolas.

6. 1. La Políticade Aaricultura deMontaña

.

La C.E.E. habíaapostadopor la intervenciónagraria pararesolverlos problemas

territoriales de sus áreasde montafla y otras como las desfavorecidascon retrasos

estructuralesy baja capacidadproductiva. Esta intervenciónse inició en 1972 con la

aprobacióndevariasdirectricessocioestructuralesorientadasen granmedidaala mejora

de las estructurasagrarias de las zonas más atrasadas.En este sentido tanto la Dir.

(Directriz comunitaria)159, como la 160 y la 161/72promovíanun tratamientodiferencial

paraestasáreas,si bienesteeraaúnmuy tímido, y no reconocidooficialmente<32),

(32) La directriz 159fl2 incidía en la reforma de las estructurasmediantePlanes de Desarrollo de las
explotaciones,a travésde créditosblandosy subvenciones.-La 160172contemplabael fomentodel retirode
la actividadagrariay utilizacióndela tierradisponibleparareducirel minifundio y la excesivaparcelación.-
La 161/72incidíaenla formacióny cualfficaciónprofesional& los agricultores,(MURATORE, B. 1985,PP
4649).
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A travésde estasdirectricesse reorientóla politica agrariacomunitariaque desde

su origen había estadocentrada en objetivos como la productividad y la eficiencia

económica.De estaforma la mayor partede las ayudasapenasincidíande las áreascon

mayorescondicionantesy retrasosestructuralescomo las montañosas.Debido a ello se

planteabala necesidadde unaintervenciónespecíficadirectade la Comunidadsobreestas

áreasquese llevó a cabomediantela Dir. 268/75 “Sobre Agricultura de Montañay

Ciertas Zonas Desfavorecidas”.En ella destacabasu caráctersectorial, junto a una

orientaciónsocioestructural,conla queeranreconocidasoficialmentelas dificultades,no

soloproductivas,sinotambiénsocialesde estasáreas.

Se pasabaasí de intervencionesuniformescon medidashorizontalesparatodo el

territorio, a medidasespecíficasparadeterminadaszonas,(como las zonasde montañay

desfavorecidas),tomando en cuenta sus condiciones ecológicasy socioeconómicas.

Ademásseprestabaatenciónno sólo a la eficienciaeconómicay la productividad,sino a

los aspectossocialesy medioambientalescomo advirtieron C. GómezBenito y Otros

(1987,p. 9).

Con esta intervenciónse pretendíaconsiderar,en el marco de la P.A.C., las

limitacionesy handicapsde estasáreasque incidíannegativamenteen susactividades

agrarias,conun fuerte deteriorode rentasy un abandonoprogresivode la actividady del

medio. Paralelamenteexistíaunaespecialpreocupaciónpor la conservacióndel medio

ambientey del paisaje.Se reconocíaasí el importantepapel de los agricultoresde estas

zonas en su mantenimiento,que beneficiabaa toda la comunidad, lo que justificaba

socialmentela intervencióny el tratamientode favor. En generallos contenidosde la Dir.

268/75eranbastanteflexiblesy elásticos,contandocon un alto gradode discreccionalidad

para que los estadospudiesenadaptary objetivar las medidas,para llevar a cabo su

aplicacióny gestión.

Seestablecíaasíun régimenespecialdeayudascon el fin primordial de asegurar

la continuidadde la población, de la actividad agraday de la conservacióndel medio

natural en estasáreas.Ademássediferenciabanzonasde actuacióndiferenciadasconbase

en las limitacionesa las quesevensometidasen ellas lasactividadesagrarias,como eran;
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las deMontaña, las Desfavorecidasy las asimiladasa ambas.

Respectoalas primeras,seconsideraroncomotalesaquellasen la que la actividad

agrícola fUera necesariapara la conservacióndel medio natural o para satisfacerlas

necesidadesde esparcimiento.Estaríanformadasporáreascon considerableslimitaciones

en suaprovechamientoagrarioe incrementodecostesdebidoa factorescomola altitud, la

pendienteo la combinaciónde ambas,(Art. 3). Su delimitación quedó a cargo de los

estadosmiembrosque elegíandiscrecionalmentelos parámetrosparaefectuaríasegúnlos

citadosfactores.

Dentro del régimen de ayudas aprobado, destacaba la Indemnización

Compensatoriade Montaña,(LC.M.) consistenteen una ayuda anual directa que se

viene concediendoa los titularesde las explotacionesagrariasparapennitirlescompensar

las limitacionesambientales.Comoya mencionamos,estamedidacompensatoriade rentas

ya seutilizabadesdelos años50 en Suiza,paísno comunitario,y desdeprincipios de los

70 en Francia,conunaforma similar ala adoptadaen la directriz(33),

Otras medidasdestacableseranlas destinadasa mejorar las condicionesde otras

ayudasya existentes,como la que instituíala Dir. 159/72 paralos Planesde Desarrollode

la explotaciónAgraria. También seamplió el apoyoa las a las InversionesColectivas

enpastosy forrajes.El F.E.O.G.A,.-ORIENTACION, (Fondode Orientacióny Garantía

Agrícola)erael instrumentofinancierosobreel querecaíanlos costosde las ayudas,junto

a las aportacionesrealizadaspor los estadosmiembros<34),

(33) La Indemnizaciónseconcederáa los agricultoresde las zonasdelimitadas,quemantenganexplotaciones
que superenlas 3 Has. de extensión, salvo en algunas excepcionesque se admiten 2 Has.(Mezzogiorno
italiano e islas y territorios francesesde ultramar). Ademásdebencomproinetersea una continuidadde 5
años, quedando eximidos de estaayuda los que recibanpensionesdejubilación u otros subsidiosparalelos
(At. 5,6,7, Uit. 268/75).
<~> Debemosseñalarqueconcargoal FEOGA-ORIENTACION,la Comunidadreembolsadaa los estadosel
15% de los gastosde1.C.M., salvoen los casosde Italia e Irlandaque recibíanhastael 50%.Así mismolas
regionesmás desfavorecidascomo el Mezzogiorno o las islas, Córcega,Cerdeña,Sicilia, contabancon
regímenesmásventajosos.(Art. 13-17,Dir. 268/75).
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En 1985 tras una décadade tbncionaniiento,la estrategiacomunitaria para la

agricultura de montaña sevio reafirmada con la promulgación del 11. (Reglamento)

C.EX. 797/85 “Sobre Mejora de la Eficacia de las Estructuras Agrarias” que

sustituyó a la directriz anterior, salvo en sus tres primeros capítulos. Al tratarsede un

reglamento, los países miembros, tenían una menor discreccionalidady una mayor

obligaciónenel cumplimientode susdisposiciones.Estassurgíanen una situaciónagraria

marcadapor problemascomo los costososexcedentesproductivos y el frenazo en el

trasvasede manodeobrade la agriculturaaotros sectoreseconómicos.Se iniciabaasí una

reforma de la P.A.C. que mostrabaunaclara línea de continuidadcon las intervenciones

anteriores,siendosusobjetivosbásicosmuy similares.

En generalse reforzabanlas ayudasa las mejorasestructuralesy empresariales.

Con ese propósito se establecióla financiación de planes para las explotacionesque

incluían aspectosdiversos,dando prioridad a las explotacionesasociadas.Ademásde

poderseacogera esasmedidas, las zonas de montañacontaban con un régimen de

intervención específico,con el que se mejoró el sistema de ayudas, elevándosesus

cuantías,lo queafectóespecialmentea lasLC.M. y lasAyudasa InversionesColectivas.

Ademásexistíala posibilidadde financiaciónde inversionesenactividadescomo

el turismo o la artesanía,siempreque sedesarrollasencomoactividadcomplementariade

la agraria.

Por otra parte se hacia hincapié en la realidad regional y en su desarrollo,

pudiendo dictaminarsemedidas para aquellasregiones con problemáticasespeciales.

Asimismo aumentabanlas preocupacionesambientales, estableciéndo ayudas a la

agriculturaen zonassensiblesecológicamente,y a las repoblacionesforestalesen las

superficiesagrícolas.

El R. C.E.E. 797/85, suponíapuesun claro avance,pues sus medidaseran más

abiertase integradoras,y menossectoriales.Ademásse podían incluir junto a las de

agricultura de montaña, accionesdirigidas al desarrollo regional, o a la salvaguarda

medioambiental.Consu aprobaciónquedabaestablecidoel marcode la política estructural
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comunitariay los estadosmiembros.En estesentidoEspañay Portugal, incorporadosala

comunidaddesde1986, llevarona cabo,una armonizaciónde suspolíticas, parapoder

teneraccesoala financiaciónvía F.E.O.G.A- ORIENTACION <35),

El citadoreglamentoreforzabalas políticasagrariasde los paísesmiembros,que se

estabanrevisandoen algunosestadoscomoItalia o Francia,orientándosehaciaaccionesde

caráctermás global e integrador.Pesea ello esta política comunitadamanteníaalgunas

condicionantesy limitacionesdecaraasus efectosterritoriales,comoson:

1.- Se seguía partiendo de un concepto sectorial agrario de la montaña,

contempladacomo“espaciodesfavorecido’,desdeperspectivasproductivistas.

2.- Este conceptoimplicaba reconocerla “inferioridad” de la montaña,por lo

que se establecíaun régimende protecciónsocial basadoen la trasferenciade

rentas,conclarocarácterasistencial.

3.- Se seguía concediendoa la actividad agraria un papel motriz en el

mantenimiento de la población y la conservación del paisaje, ademásse

subordinabana ellaotrasactividadesruralescomoel turismoo la artesanía.

4.- El mantenimientode la población y el de las actividadesagrariaspara

preservar el paisaje, objetivos principales de esta política, suponía seguir

considerando a los agricultores de montaña como “jardineros de la

naturaleza” o “guardabosques”. Ello equivalía a considerar estasáreas como

subsidiariasdelas urbanas.

5.- Sedabaun tratamientoindiferenciadoparatodaslas zonasde montañade

la comunidad sin tener en cuenta la enorme diversidad geográfica y

socioeconómícaexistente entre las distintas zonas como las montañas

centroeuropeasy mediterráneas.Debe indicarse lo poco adecuadodel enfoque

<~ En Espafia, incorporado a la C.E.E junto a Portugalen 1986 seaprobóel R. D. 808/1987 de 19 de junio
porel queseestableciaun sistemadeayudasparala mejorade la eficaciade lasestructurasagrarias.(B.O.E.
152,26-647).
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comunitarioparaestasúltimas quepresentabanuna situaciónmuy preocupante

como indicarondestacadosinvestigadores.(BAZiN, O. Y ROIJX, B. 1987).

Fue en la segundamitad de los 80 cuando los planteamientosde las políticas

comunitariasparala montaña,empezarona transfomarselentamenteen el marcode una

profundareformade la P.A.C., quecontinuóhastalos primerosañosde los 90. En ese

contextose llevaba a cabo una importantereorientaciónde la política regional, que

abriránuevasperspectivasen estosterritorios.

6.2. La evoluciónde laPolíticadeDesarrolloRe2ionaly las áreasde montaña

.

A comienzosde los años70 seiniciabaen la C.E.E. una Política de Desarrollo

Regional, con el fin principal de contribuir a la corrección de los desequilibrios

territorialesexistentes.Esta incidiría tambiénsobrelas áreasde montaña,pesea no tener

un carácterespecíficoparaestas.

Las actuacionescomunitariasen estamateriaseefectuaronesencialmentemediante

el F.E.D.E.R.(FondoEuropeodeDesarrolloRegional),instituido por el II. C.E.E. 724/75

con esa misión específica.No obstantepodían intervenir en esta línea los recursos

financierosdel B.E.L (Banco Europeode Inversiones),creadoen (1985),y de forma más

puntual otros fondos como el F.S.E. (Fondo Social Europeo.) o el ya reseñado

F.E.OG.A.-ORIENTACION. Si bien,mostrabanobjetivosdispares,pococoordinadosy

de unaformadispersa.

El F.E.D.E.R. incidía primordialmenteen materiade desequilibriosregionales,y

teníacomoobjetivosbásicosla redistribuciónterritorial de los recursospresupuestariosde

la Comunidad, basándoseen el principio de solidaridad financiera, (GARCIA

ALVAREZ, A. Y OTROS, 1981, p. 231). Para ello recibió atribuciones de los estados

miembros y concediendosubvencionesy fondos dentro de un límite en función de los

desequilibriosexistentesentrelos estados.
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Su funcionamiento se ha llevado a cabo a través de un procedimiento de

cofinanciación con los estadosmiembros de las distintas actuacionesa realizar. Por tanto

las iniciativas privadas, frente a la anterior línea, no se beneficiaban directamente,

pudiendofinanciarsetan sólo las infraestructurasy equipamientosterritorialesbásicos.

Con ellas se tratabade conseguirun avance en el desarrolloregional, dividiéndose

básicamenteen las siguientes:

- Las de carácterbásico,o social, en materiade comunicaciones,transporte,

energía,obrashidráulicas,y equipamientos,(excluyendolas de caráctersanitario

y educativo).

- Las relacionadascon las actividadesproductivas,industriales, turísticas,

artesanaleso de servicios.

Se apreciaasí un enfoqee de signo ordenancista,en el que se concedíaa las

infraestructurasun papelde primerorden,como elementosfundamentalesparaasegurarel

adecuadodesarrollosocioeconómicoregional.

En esta línea desde 1984 se incluyeron nuevasintervenciones,denominadasde

“Revalorizacióndel potencial de desarrolloendógeno”.Contemplabanaccionesde

asistenciaa las PYMES, (Pequeñasy MedianasEmpresas),financiaciónde encuestasy

estudiossectoriales,ayudasa la promociónde actividadesturísticasy artesanales,y otros

servicios a las empresas. Asimismo también se crearon y financiaron Programas

específicoscomoel STAR (Parael accesoa los serviciosy mediosde telecomunicación)y

el VALOREN (Parael desarrollode los recursosenergéticosendógenos),(LABORE, J.P.

1989,Pp. 168-169).

En lo que serefiere a la aplicación territorial de estefondo es precisoteneren

cuenta, algunas consideracionesprevias, que permitirán una aproximación a su

comprensión.Estashansido las siguientes:
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1.- La escasadotación presupuestaria con que contaron desde su origen. En

1975 la política regional sólo absorbíael 5%del presupuestocomunitariofrentea

másdel 60% dedicadoala P.A.C.y a finalesde los años80 tan sólo el 8%,lo que

indica su precariedadfinanciera,(PEREZESPARCíA,J. 1989).

2.- El hecho de que las administracionesde los distintos estadosmiembros

fuesenel único interlocutorválido ha restringidolas actuacionesa las prioridades

de intervención que estas imponían. Adquirieron así un carácterclaramente

complementariode las políticasregionalesde cadaestado.De estaforma no se

considerabana escalacomunitarialas desigualdadesni las soluciones.

3.- Los recursosfinancierosde estapolítica no han sido más queuna “oferta

abierta” que debía ser aprovechadapor las administracionese inversores

privadosatravésdel establecimientodeprogramasy proyectosfinanciablesen su

territorio (MARTIN PRADA, <lA. 1986).

4.- La aplicaciónde estasintervencionesa vecesno ha sido coherentecon sus

objetivosdedisminuir los desequilibrios.Así en ocasionessedirigíanaáreas con

problemas de desarrollo poco acusados,o incidian en materias de dudosa

contribuciónpara su alcance,caso de la financiación de centralesnuclearesen

algunasregionesfrancesas(MARTIN PRADA, G.A. 1986).

Las accionesfinanciadaspor el F.E.D.E.R, y la política regional comunitaria

cuentancon una largatrayectoriaen aplicación,en la quese han ido produciendodistintas

modificacionesen sus planteamientos.Teniendoestoen cuentaa continuaciónseexponen

laspautasgeneralesde su evolucióne incidenciaregional, lo que permitiráextraeralgunas

conclusionessignificativasde su aplicaciónen las áreasde montaña<36)•

(36) Paraestosaspectospuedeconsultarseespecialmenteel estudioespecificorealizadopor.1. PérezEsparcia
(1989).
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a) Primeraetana(1975-79): con predominio de accionesorientadashacia las

zonasindustrialesen declive por la crisis económica.Junto a ella se apreciabauna

tendenciaa la financiaciónmayoritariade las grandesinfraestructuras.Tansólo el 1,5%

del presupuestototal sededicóa los proyectosdesarrolladosen zonasde agriculturade

montaña,con especialreflejo en el Macizo Central Francés(GARCIA ALVAREZ, A.

Y OTROS,1981,p.31).

b) Segundaetapa (1980-84): marcadapor la modificación del reglamento

F.E.D.E.R. en 1979, y la ampliación de la C.E.E. a 10 miembrospor la adhesiónde

Grecia.Con la citadamodificaciónse incrementaronlos fondosdisponibles,pero los

desequilibrios regionales continuabanacrecentándose,viéndose acentuadospor la

entradadel paísheleno.

En este periodo el hecho más destacadofue el incrementode los pequeños

proyectosde infraestructurasbásicasy equipamientos.Seprodujo asíun avancegeneral

de estasaccionesqueselocalizaronsobretodo en las regionesmásatrasadasdel Sur de

Europa, Mezzogiorno, Córcega, Sur de Francia-Pirineos,etc. Estas actuaciones

resultabanmáscoherentescon los objetivosdel desarrolloregional, que en el primer

periodo,siendomayorsu repercusiónsobrelas áreasde montaña,que enalgunosde los

estadosmiembros, como Francia o Italia contaban con importantesmecanismos

específicosdeintervencion.

cl Terceraetapa (1984-88): estuvo marcadapor factores tales como, la nueva

reformaen 1984, del reglamentoF.E.D.E.R.queaumentabasu cuantíay ámbitode acción,

la adhesióndeEspañay Portugalconfuertesdesequilibriosinternosy la reorganizaciónde

la política regionalhacia intervencionesglobales de carácterterritorial diferenciadasen

áreasconcretas.Con estaúltima seintroduciannuevasperspectivas,que daránlugar a los

P.LM., (ProgramasIntegradosMediterráneos).Estos eran instrumentos concebidos

paraadaptarlaseconomíasde las regionesmeridionalesdeGrecia,Italia, y Franciaa las

nuevascondicionesy efectosque provocabala ampliaciónde la Comunidada Españay

Portugal.Susaccionesabarcabanaspectosque van de las infraestructuraslas actividades

agrarias,la energía,la artesania,o el turismo,debiendosercofinanciadospor los estados
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afectados<37),

Asimismo desdemediadosde los años80 las accionescomunitariasse reforzaron

con las O.LD. (OperacionesIntegradasde Desarrollo),concebidaspara seraplicadas

comarcascon gravesdeficienciasterritorialesy atrasosen sus estructuras,siendocomo los

anterioresfinanciadaspor los fondosestructuralesy los estadosmiembrosde una forma

coordinada.

Tantolos P.I.M comolasO.LD. superabanlas intervencionessectorialesdispersas,

concentrandolos esfUerzosen áreas más reducidos con un mayor interés local los

planteamientosdel desarrollorural integrado. Abrieron así nuevasy esperanzadoras

expectativasparael desarrollode una política comunitariaeficaz sobrelos territorios de

montaña.

d) Cuartaetapa(Desde 1988 a la actualidad):se caracterizapor una importante

transformaciónde la política dedesarrolloregionalqueseponeen marchaconel R. CEE.

2052/88, por el que se modificaron los fondosestructuralescomunitarios,en un contexto

de intensasreformasen laP.A.C. <38),

Esta transformaciónsuponíaun avancedecisivo en las accionesde desarrollo

regional en las que se acentuabael carácterterritorial e integrador.De estamanerase

interviene de forma diferenciada en las distintas áreas según sus problemáticasen

diferentescampos,lo que selleva a cabointegrandolos fondosestructuralesy superando

la sectorialidad.Ademásseactúamedianteel procedimientode programaciónque permite

coordinarlas accionesde forma másajustada.De estareformasurgiránintervencionestan

relevantesparalas áreasde montañacomo los LEADER, con unalíneade actuaciónmuy

relacionadacon las modernaslíneasdel desarrolloruraly local.

<37> Estosprogramas,P.I.M., cuya aplicación comenzóen el periodo 1986-88,contaroncon unadotación
presupuestariade 4,1 millones de Ecus, financiadosen su mayor partepor los tres fondos estructurales,
F.E.O.G.A.,F.E.D.E.R,F.S.E., a lo que se suma la posibilidad de préstamosdel B.E.I. de hasta 2,5
millones deEcus.(BAZIN, G., ROUX, B.J. 1987).
(38) ReglamentoC.E.E. N0 2052/88del Consejo,de 24-6-1988,relativo a las funcionesde los fondos con
finalidadestracturaly sueficacia,asicomoa la coordinaciónentresi, desusintervencionesconlasdelB.E.I.
y con los demásinstrumentosfinancierosexistentes.
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Dadala importanciade estaetapay su relacióncon las reformasde la P.A.C.,en el

siguienteapanadoseprocederána analizarsuscaracteres,junto con los de aquellas,desde

la perspectivadel desarrollode la intervenciónen las áreasde montaña.

6.3. La reorientaciónde la política de DesarrolloRegional,las reformasde la P.A.C. y las

áreasdemontaña

.

Desdecomienzosde los años80 las instanciascomunitariastomaronconcienciade

las insuficienciasde las accionesdesarrolladasen los territorios rurales,con frecuencia

atrasadosy desfavorecidos,especialmenteen áreasde montaña. Se debatíanposibles

solucionespara corregir los problemasdel mundo rural europeo,ensayándoseademás

nuevosinstrumentoscomo los ya mencionadosde las OID. y los P.I.M.. De estaforma

iba surgiendounanuevafilosofia, de intervenciónen el territorio, partiendode un análisis

de su compleja problemáticay actuandoglobalmente.Esta podría concretarseen los

siguientesaspectos:

1.- Los desequilibriosregionales,que lejos de habersepaliado, aumentaban,

viéndoseademásacentuadospor las adhesionesde Grecia, Españay Portugal,

paísesdondeeranmuy extensaslas zonasde montañay desfavorecidas,la propia

CEE. reconociael fracasode su política regional, cuyosrasgospresentábamos

anteriormente (VÁLCARCEL RiESALT, G. 1990).

2.- La situación crítica en que seencuentra la P.A.C., marcada por el problema

de los excedentesen determinadosproductosagrados,lo quesuponíaaltos costes.

A esta situación habían contribuido el apoyo a los precios a través del

F.E.O.G.A.-GARANTIA, y también la progresiva introducción de mejoras

técnicasen el sectoragrario,a lo que sesumabanlas sucesivasampliacionesa

paísescon fuerte peso de este sector. La política basadaen la productividad

horizontal,y en la asistenciaa las zonasque no podiancompetir en igualdadde

condiciones, como las desfavorecidasy de montaña, presentabaimportantes

fracturasy demandabaunaimportantereforma.
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3.- La Preocupanteevolucióndel medio ambiente,en el que sehacíanpatentes

intensos procesosde degradacióny agresión a áreas y especiesnaturales,

perceptiblesde forma clara en áreas de montaña. A estas circunstancias

coadyuvabantanto factores endógenosdel medio rural, como exógenosy de

ascendenciaurbana.Asimismo las dispersasmedidaspuestasen marchaparasu

corrección tanto por los estadosmiembros, como por la comunidad, daban

muestrasde serescasamenteeficacesy mostrabanla necesidadde profundizaren

la dimensión ambiental de las intervenciones,regulando la utilización del

territorio y adoptandoinstrumentosespecíficosparatalesfines.

En este contexto se iniciabaun procesode reforma generalde las estrategiasde

intervencióncomunitariaen el mundorural, destacandolos nuevosplanteamientosen el

desarrollo regional. Este proceso comenzó de manera específica en 1988, con la

aprobacióndel 11. CE.E. 2052. Esemismo año, se lleva a cabo la Comunicaciónde la

Comisión al Consejodel “Sobre el futuro dei mundo rural”, (COMISION DE LAS

COMUNIDADES EUROPEAS, 1988). En el serecogíanlas líneasbásicasde la nueva

estrategiade la Comunidadparael conjuntodel mundorural entendidocomo globalidad,

quedeberíanseguirlos estadosmiembrosy la propiaC.E.E.

Ambostextosreflejabanun cambiode método sustancial,en las fórmulasclásicas

de intervención en el medio rural. Así se actuaría con una mayor integración y

coordinacióngeográficade las accionesy de los mediosdisponibles,contándosecon un

notablereforzamientopresupuestariode los fondos estructurales.Se tratabatambiénde

disminuir el impactode la reforma de la P.A.C. y el ajuste de mercados,tratandoademás

de avanzaren la soluciónde los problemasambientales.Se adoptabaasí, en la política

regionalun nuevoenfoque en el que el mundo rural eraconsideradocomo una realidad

global y dinámica,con diversasproblemáticasy potencialidades.

Teniendo esto en cuentala nuevapolítica perseguíacinco objetivos prioritarios

comoeran,resumiendoel R. C.E.E.2052/88:
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1.- Promover el desarrollo y el ajuste estructural de las regiones menos

desarrolladas,(enlo sucesivoObjetivo 1) en las quemayoritariamenteseincluían

las áreasdesfavorecidasy de montaña.

2.- Reconvertirlas regiones,fronterizaso las áreasgravementeafectadaspor el

decliveindustrial (Objetivo2).

3.- Combatirel desempleoprolongado,(Objetivo3).

4.- Facilitar la reinserciónlaboralde los jóvenes,(Objetivo4).

5.- En la perspectivade la Reformade la P.A.C.; acelerarla adaptaciónde las

estructurasagrarias,(ObjetivoSa),y promoverel desarrollode las zonasrurales,

(Objetivo5b).

Los territorios objetivo 1 debíantenerun ProductoInterior Bruto (PIB) por

habitante inferior al 75% de la mediacomunitaria,y los 5 b) se caracterizabanpor un

fUerte ruralismoy unagrandependenciade la agricultura,siendoamboslos existentesen

España(39),

La actuaciónen las áreasseñaladas,partíade los estadosmiembrosque elaborarían

programasmarco con las principalesvías de intervencióna nivel regional. Estos eran

emitidosa la ComisiónEuropea,y sobreestabasela Comunidadestablecíaun “Marco de

Apoyo” para las intervenciones. Las actuaciones tomaban forma de “Programas

Operativos” pudiendo ser aplicados al territorio a diversasescalas.Así se abría la

posibilidadde desarrollarestosprogramasen ámbitoscomarcalesde las áreasde montaña.

Estos podían incidir en aspectosmuy diversos, infraestructuras,estructurasagrarias,

turismo, artesanía,medio ambiente,etc. Siendo recomendableque tuvieran un carácter

integrado.

<39) El 76% del territorio españoly el 58%de su poblaciónestá incluido entreestasáreasde Objetivo 1,
(RAMOS, E. 1992).Entreellasseencontrabala mayorpartede laregióndeCastilla-León,y porsupuestolas
áreasdemontalladel SistemaCentral,conun bajoP.IB.y escasadensidadpoblacional.
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La Comisión Europea aprobó con la Reforma de los Fondos de 1988 un

instrumentode intervencióndenominado“Iniciativas Comunitarias”,con el objeto de

elaboraruna política regionalmáseficiente. Una de estasiniciativas eran los programas

específicosconocidoscomo“LEADER”, (relacionesentreactividadesde desarrollode la

economía rural). Estos se dirigían a promover el desarrollo de zonas rurales

desfavorecidas,a partir de la Comunicaciónde 15 de marzode 1991 <40>, Setratabade una

accionala quesedio carácterdemostrativo,con un enfoqueglobal e integradoquerecogía

los planteamientosdel desarrollolocal, Resultabanportantomuy adecuadosparalas áreas

de montaña,habiéndoseiniciado su aplicaciónen Españadesde1992, con Leader 1, cuya

ejecuciónseprolongó hasta1994-95,parapasarseposteriormentea una segundafase, o

LeaderII a partir de 1994 (41>•

Los programassehan establecidoen régimende cofinanciación,entrelas distintas

administracionesde los estadosmiembrosy los organismoseuropeos,pudiendoademás

participaren ella las personasy sociedadesprivadasbeneficiarias.Esto ha supuestoun

verdaderoesfuerzode organizacióny coordinaciónque servirá de experienciaa otras

actuaciones.

Las accionesde reforma de la P.A.C. se vieron reforzadassin duda con la

reorientacióny potenciaciónde los fondoscomunitariosdel año 88, queafectaránengran

medidaa las áreasruralesy su dinámicareciente.Esta política adquiría así una mayor

capacidadde maniobra y de incidencia territorial, tanto medianteaccionesespecíficas

como mediantediferentesprogramasde actuación.En función de ello seadoptaronvarias

líneas de actuación, algunas de las cuales resultaban novedosasy especialmente

significativasparaáreascomolas de montaña.En suconjuntosedanlas siguientes:

a) Reaulacióny Reforma de Mercados: se abordabamedianteun conjunto de

disposiciones;cuotasde mercado,estabilizadoresdeproducción,etc.,quetratande limitar

ciertasproduccionesmuy arraigadasen la agriculturadel Centro y el Norte de Europa,

(40) Vid. D.O.C.E. (Diario Oficial de las ComunidadesEuropeas)(1991): L.E.A.D.E.R. (Relacionesentre
ActividadesdeDesarrollode la EconomíaRural),N0 911C73/14.
(41) Vid. D.O.C.E. (Diario Oficial delas ComunidadesEuropeas)(1994): L.E.AD.E.R. II (Relacionesentre
ActividadesdeDesarrollode la EconomíaRural),N” 941C1801/12.
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lechey carnede vacuno,cerealesgrano,etc.,fuertementeexcedentarios(GARCíA DORiI,

M.A. 1989,p. 56). Seperseguíareducirel elevadopesode la política de preciosfinanciada

a través del F.E.O.G.A.-GARANTIA, ya que la misma era altamentegravosapara el

presupuestode la C.E.E., sustituyéndolaprogresivamentepor un incremento de las

accionessocioestructuralesy derentasa travésdel F.E.O.GA-ORIENTACION.

Parareducirel impactode estasmedidasrestrictivasde la produccióny los precios

se optéporestableceraccionesdirigidasasubvencionara los agricultoresdirectamentepor

la vía de las rentas.Sedesarrollabaasi un apoyodirectoa los agricultores,contempladoen

el it C.E.E. 768/89, acentuándoseposteriormentecon el 11. C.E.E. 2078/92. De esta

manerase estánprimandociertas produccionescomo la ganaderíaovina y caprina, el

vacunode carnecon caráctercultivos como el olivar y los herbáceos,cereal,forrajeras,

etc.,con un papeldecisivoen la dinámicaactualde muchosespaciosde montañapesea su

carácterhorizontal.

Estas acciones ponen de manifiesto un aumento en la dependenciade las

subvencionesparalas actividadesagrarias.Con ellasseincrementala inseguridad,antela

posibilidadde su reduccióno desapariciónfutura,lo que puedeinfluir negativamenteen la

adopciónde mejorasestructuralesde las explotaciones.

b) El mantenimientode la política de modernizacióny mejorade las estructuras

a2rarias:que contabaya con una larga tradición y especial incidencia en las áreasde

montaña,continúaaún desarrollándose,liabiéndoseregu]adoen el It C.E.E. 2328/1991.

Se apoyabanasi distintas ayudasa las explotacionesagrarias para su modernización,

equipamiento,etc., regulándoseademáslas IndemnizacionesCompensatoriasde Montaña

ya existentes.

Convienetener en cuentaque con esta línea de actuaciónpuede incurrirse en

importantescontradiccionescon respectoa la política de mercadosde caráctermás

restrictivo. Ademásconvieneteneren cuentaque para el caso españolse pusieron en

marchamedidaspara lograr la modernizaciónde las estructurasagrariasde las zonas

desfavorecidasmás atrasadasmediante la Acción Común en las mismas tanto de la
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institucióncomunitariacomo de las administracionescentraly autonómica,it 1118/88

sobreAcción ComúnenZonasDesfavorecidasde España.

Por otra partese hanincorporadootrasmedidasnovedosascomola de jubilación

anticipada,it C.E.E. 1096/88,que favorecesobre todo el abandonode la explotación.

Años despuésse llevó a cabo una reorientaciónmás ambiciosa,it C.E.E. 2079/92,

enfocadano sólo a la jubilación anticipada,sino a la mejoraestructural.Deestaformase

perseguíael incrementode tamaño de las explotacionesy el rejuvenecimientode los

agricultores,lo que puedesermásadecuadoparalas zonasdesfavorecidasy de montaña.

c) El fomentode las orientacionesextensivasy de la dimensiónambiental: además

de las líneascomentadas,sehanido desarrollandonuevasaccionesquetiendena apoyary

estabilizar la línea de regulación de mercados. En este sentido, en primer lugar

mencionaremoslas de retiradade tierras, llevadas a cabo desde 1988, It C.E.E.

1272/88.

De esta manerase intentaban favorecermedianteprimas las orientacionesno

excedentariasy barbechos,lo que suponíael fomentode las produccionesextensivas,14.

C.E.E.4115/88.

Se tratabaademásde avanzaren la configuracióndeunaagriculturamásrespetuosa

con los recursosnaturales,para lo cual se irá introduciendola dimensión ambientalen

todaslas medidasde política agraria,(M.A.P.A. 1989).En relación con ella se ponían en

marcha medidas como las de reforestación de tierras agrícolas retiradas de la

producción,mediantela concesiónde primas, conviniéndoseasí en una alternativaa la

agricultura,14. C.E.E. 1609/89. También en estesentido se introducianayudaspara la

mejora,cuidadoy aprovechamientode los bosques,14. CE.E 16O9/89y1610/89.

Convieneadvertir que amboscasosno secorrespondíancon una política forestal

sino con unaestrategiade actuaciónen estesectorrelacionadacon la reforma agrícola,y

portanto dentrodel marcode la P.A.~t Por último señalarquela dimensiónambientalde

esta política se verá potenciadaademásen los años 90, con programas operativos
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sectorialesde apoyoa orientacionesconcretascomo la agricultura ecológicao las razas

ganaderasautóctonas,de gran importancia en la montaña, o bien a programasen

determinadasáreasde interésambiental.

Seapreciaasí que desdemediadosde los años80 la P.A.C. seencuentraen un

intensoy profundoprocesode reforma quesuponeunaimportantereconversiónde todo

el sectoragrario europeo.Destacala tendenciaa limitar las accionesproductivistas,

mientrasquecobran importancialas de apoyodirecto a las rentasy se potencianlas

orientacionesextensivasy medioambientales.La mayor partede estasaccionesestán

incidiendo en las áreas de montaña desde los años 90 y sin duda influyendo

notablementeen su dinámica, aunque existe el peligro de crear una dependencia

excesivade las subvenciones.

En definitiva pareceevidentequelas políticascomunitadasde carácteragrarioson

lasquehantenidomayorrelevanciaen las áreasde montaña.Dentrode estasha destacado

especialmentela Agricultura de Montaña como única línea de apoyo especificoa estas

áreas.En ella no obstante,siguepresenteun conceptode montañaquetiene másquever

con sus limitaciones productivasy económicasque con el fomento de sus múltiples

posibilidadesy recursos.

El surgimientode las iniciativasLEADER, junto aotros programas,ha supuestoun

notableavanceen la intervención,desarrolloy dinamizaciónde estasáreas,introduciendo

perspectivasprometedoras.No obstantetanto sufalta de especificidadcomolo limitado, en

su conjunto,delas aportacioneseconómicas,hacenque aúnsepueday sedebapotenciarla

intervencióncomunitadaenestosterritorios.

7. Las clavesdel modelo europeode intervención en la montaña y su evolución

.

En el análisis de la evolución de las politicas de montañaen EuropaOccidental,

quedópatenteque estetipo de intervencionescontabancon una importantetradición,

destacandoestaen Italia y Suizadondelas accionesespecíficasdatande los años50. Otros

estadoscomoFrancia, incorporaronun tratamientode favor haciaestaszonasdesdelos
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años60, mientrasque la labor de la C.E.E. comenzóa cristalizar realmenteunadécada

después.En todos los casos se cuenta con una trayectoria de varias décadasen la

aplicación de esta política. En conjunto todas las experienciashan mostrado,junto a

notablesdiferencias,una seriede aspectoscomunesque permitenhablarde un Modelo

Europeode intervenciónen la montaña.Susrasgosbásicosserianlos siguientes:

1.- La concienciacióntantosocial comopolítica de la situacióny problemáticade

la montaña,ha sido uno de los factoresprincipalesque han dado lugar a la puestaen

marchade la intervención.Dicha concienciaciónsuponíatambiénvalorarla grancantidad

de recursosy el alto interésgeográficoy ecológicode estasáreaspara las sociedades

evolucionadas,lo quejustificabalaadopciónde estrategiasespecialesy diferenciadas.

2.- Estasestrategiasse inician con medidascaráctersectorialdondeseotorgabaun

trato de favor a estasáreas,siendo quizásla más representativala de la Agricultura de

Montaña.Desdeestasperspectivassectorialesse irá pasando,a partir de los años70, a

nuevosenfoquescadavez másdiferenciadosy de carácterglobal e integrador,en la línea

del desarrollorural integradoy local.

3.- En relación con la evolución comentada,se ha pasadodel predominio de

procedimientosde intervención“de arribaa abajo”, al protagonismoprogresivode los

podereslocalesy de los afectadoscobrandoimportancia los mecanismosde “abajo a

arriba”. Así cadavez hansido más importanteslos mecanismosde coordinacióntanto

entrelos distintosnivelesadministrativos,comoentre susdivisionessectoriales.También

sehadetectadoun avancenotableen la participacióny la concertaciónpolítica y social.

4.- Los enfoquesglobalesde la intervenciónse handesarrolladoen primer lugaren

Suizae Italia, dondese han aplicado a realidadescomarcalescomo “la región” o “la

comunitá montana”.Más compleja ha sido la experienciaen Francia, donde cobran

protagonismooriginales instrumentos de planificación y concertación, como los

“Esquemasde Macizo”, “Contratos del País”, y “Planes Estado-Región”. Todos ellos

han dado pasoa la ley de 1985, en la que seintroduceel enfoquedel autodesarrollo,lo

que la ha convertido en una de las más avanzadasde Europa.Por último en la Unión
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Europea,U.E., los enfoquesterritorialesglobalese integradoscomienzanconlos P.I.M. y

lasOID. en los años80, constituyendolos programasLEA.DER unaactuaciónen la línea

del desarrollolocal, queabrenuevasperspectivasala intervenciónen la montaña.

En conclusión,convieneresaltarque la política de montañaen EuropaOccidental,

ha presentadouna serie de rasgoscomunessustantivosque identifican un modelo de

intervencióneuropeo.No obstantesu evolución ha reveladotambiénnotablesdiferencias

al tenerque adaptarsea distintasrealidades,contextosy situaciones.Todoello suponeuna

valiosaexperienciaqueconvieneteneren cuentaa la horade analizary proponermedidas

paraestosterritoriosen las diversasáreasy concretamenteen las españolas.
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CAPITULO II. LA LENTA EVOLIJCION DE LAS INTERVENCIONES

PUBLICAS EN LAS ÁREAS DE MONTAÑA ESPAÑOLAS

.

1. ConsideracionesPrevias

.

La intervención política en la montaña españolaha presentado,hasta fechas

recientes,un retrasonotablecon respectoa la desarrolladaen los estadose instituciones

europeasestudiadas.Así hasta la aprobacióny desarrollode la Ley de Agricultura de

Montaña,(L.A.M, ley 25/82),no existíaen el estadoningunapolítica específicaparaestas

áreas (1>, Este hecho llama poderosamentela atención, considerandopor una parte la

intensacrisis que viven estosterritorios desdelos años50, (ANCLADA, 5. Y OTROS,

1980) y por otra su importanteextensión,dadoque abarcanmásdel 50% de la superficie

estatal,siendounode los paisesmásmontañososde Europa(AA.VV. 1992,p. 3).

Deestamanerael citadoretrasoevidencia,conrespectoabuenapartede los países

de EuropaOccidental,una lenta concienciaciónsocialy política sobrelos problemasque

las aquejan.

No obstantela montañaespañolaha sidoobjeto,sobretodo desdelos años50 y 60,

de unaextensagamade intervencionessectorialesmuy diversas,queen muchoscasos,con

modificacionespuntuales,han pervivido hastafechasmuy recientes,o incluso hastala

actualidad. Estas surgieron en gran medida en el marco de un estado centralista y

autoritario, configurando un modelo de intervenciónmarcadopor las sectorialesmuy

dispersas,la tardía sensibilidadhacialos problemasespecíficosde estasáreasy la escasa

participacióndelos agenteslocales(2>•

~‘> La L.A.M. surgióa partirdelmandatodel texto constitucionalde 1978, donde seseflala: “se dispensará
un tratamiento especiala las zonas de montaña” <art. 130). Este seefectué a partir tanto de la grave
problemáticadeestasáreascomode la demandasocial,y el conocimientode lasdistintasaccioneseuropeas,
(PLANS, A. 1979).
~

2>Estoscaracteresseconstatanenmayoro menormedidaendistintostrabajos,comolos deJ. Carbonelíy C.
Gómez(1981), J. Lépezde Sebastián(1981),MA. Troitiflo (1987),o J.I. PlazaGutiérrez (1989).
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Aunque buena parte del modelo de intervención señalado se mantenía,este

comenzaráa modificarsey diversificarseen los años80, con la aprobación de la citada

L.A.M. y la progresivaconsolidacióndel marcopolítico constitucional,democráticoy de

suorganizaciónautonómicadel estado.Dichasmodificacionesseproducíanel contextode

la adaptacióny el ingresoen las ComunidadesEuropeasque seprodujoen 1986. A partir

de entoncesel estado llevaría a cabo un esfuerzode incorporación a las estrategias

europeasqueseempezarona afectara las distintasáreasde montañaespañolas,con gran

protagonismode las comunidadesautónomas.

En la décadade los 90 las intervencionespúblicas que se desarrollanen las

montañasespañolasse sitúandentro del marcode la U.E., aunquetienenlugar en ellas

estrategiasmuy diferenciadasdesarrolladaspor las comunidadesautónomas.Pesea ello,

en muchos casos perviven los problemas y formas de intervención tradicionales,

condicionandosus efectos, y resultados. Teniendo esto en cuenta seguidamentese

procedena analizarlos principalescaracteresy líneasde intervenciónaplicadastanto en la

larga etapa tradicional, como en la más reciente, enmarcándolasen su contexto

sociopolítico.

2. La etana tradicional: CentralismoAdministrativo y Políticas Sectoriales(1950

-

1982)

.

En esteperiodo las políticas aplicadasen las áreasde montañase encontraban

supeditadasa dos importanteshechos:En primer lugar el mareopolítico-institucionaldel

régimenfranquista,de carácterautoritarioy centralista,cuyoscaracteresse prolongaránen

gran parte al menos hasta comienzos de los 80. En segundo lugar, las profundas

transformacionesligadasal crecimientosocioeconómicoy al desarrollourbano-industrial

que se producen en el territorio español desde los 60. Ambos factores constituían

importantescondicionantesde partida en la concepcióny ejecuciónde la intervención

territorial, teniendoestoen cuentapasamosaanalizarsuscaracterísticas.
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2.1. Loscondicionantespolítico-institucionales

.

En el periodo comprendidoentreprincipios de los años40 y la segundamitad de

los 70, las intervencionestuvieron lugaren el marco de un régimenpolítico centralistay

autoritario comofije el franquista.Este fue calificado por H.W. Ricbardson(1975, p. 29)

como“carentede ideología”,teniendoen la máximasalvaguardade la propiedadprivada,

uno de sus principios generalesde actuacióndurantesu vigencia. A lo largo de dicho

régimenel estadomostróuna rígida estructuracentralista,en la que la gestiónpolítica del

territorio sedesarrollóen los nivelessiguientes:

1.- El estatal,o central,cuyosorganismosostentanla prácticatotalidadde

competenciasy poderesdecisionales,contandocondelegacionesperiféricasen las

capitalesdeprovincias.

2.- El local, dividido en dos instancias como son las Diputaciones

Provincialesy los Ayuntamientos,ambosclaramentedependientesy subordinados

al estatalo central.

En el primer nivel, además de la acumulación de poder, destacaba la

co¡npart¡mentaciónsectorialexistenteentrelos distintosorganismos.Sugestióntécnica

dependíade los principalescuerposde funcionariosdel estado,quemostrabana su vez

una gran fragmentaciónde carácter corporativo, hecho que hacía muy dificil que sus

actuacionespudieran coordinarse entre sí. Las delegacionesprovinciales servían

prácticamentede correade transmisiónde los dictámenesde Madrid, siendo en cada

provinciael gobernadorcivil el máximorepresentantedel podercentral.Esteestabadotado

de capacidadpararealizarlaboresde supervisióny coordinación,si biensu trabajotuvo en

palabrasde 11W. Richardson(1975, p. 225) “un claro carácterpolítico”, siendo sus

funcionesbásicaslasde manteneren suel ordenpúblico y político.

En lo queserefiereal nivel local, resaltabasuescasao nulacapacidaddeponeren

marchainiciativas o accionespoliticas, al margende la administracióncentral. En este
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sentido conviene señalarque la labor de las autoridadeslocales estabaestrechamente

controladaporel estado.En relaciónconello H.W. Richardsonseñalaba(1976,p. 229), “el

alcaldees tanto el representantedel gobierno como el firnelonario ejecutivo jefe de un

consejo localmente elegido, el Ayuntamiento’. En consecuencia,las corporaciones

municipalesposejanuna capacidadde actuaciónlimitada, acentuadapor los escasos

recursostécnicosy económicosdisponibles.No obstanteteníanciertascompetenciaspara

intervenir en su territorio, por ejemploen materiade infraestructuras,serviciosbásicosy

control urbanístico.

Por su parte las corporacionesprovinciales,o diputaciones,teníanasignadas

desdelas primerasdécadasdel siglo competenciasen materiade carreteras,bienestar

socialy sanidadentreotras,pero susfúncionesseveninterferidaso incluso asumidaspor

organismosde la administracióncentral.

Se haciapatentepor tanto unaescasaautonomíareal de las institucioneslocales

junto a su dependenciadel podercentral, tantoen lo económico,como en lo político. En

lo económicoestasituaciónseponede manifiestodesdela adopcióndelmodelo provincial

en el XIX, agravándoseconel procesodesamortizador,y repercutiendode forma clara en

gran partedel medio rural. La dependenciapolítica estuvo marcadapor el procesode
selecciónde cargospúblicosllevado acaboporel régimenfranquista,los cualespodíanser

cesadosdesdela administracióncentralatravésde los gobiernosciviles.

En este marco las intervencionessobre el territorio se realizabandesdeel poder

central, “De arribaa abajo”. Salvo rarasexcepciones,ni el municipio, ni la provincia,

disponíande recursosy capacidadparaejerceraccionesautónomamente.Tampocoexistian

entidadesinstitucionalesde caráctercomarcalo regionalcapacesde diseñarprogramasde

actuación específicos ajustadosa cada realidad. De esta manera, predominabauna

concepción horizontal de las actuaciones,de manera que estas afectaran de forma

uniforme a todaslos territorios del estado.No obstantecadaadministraciónperiféricaera

la encargadade adecuarmínimamentelos contenidosa las necesidadesconcretasdel

territorio provincial, consideradocomo la unidadbásicade planificación.
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La coordinaciónentre la administración central y la local recaía sobre las

ComisionesProvincialesde ServiciosTécnicos, C.P.S.T..Estaseran las encargadas,de

elaborary ejecutarfundamentalmentelos PlanesProvincialesde Obras y Servicios,

contandocon la participaciónde los distintos servicios técnicos de la administración

periférica, dependiendodirectamentede los gobernadoresciviles. Junto a ellas existían

otrascomisionesprovincialesqueen algunoscasospervivenen la actualidad,como las de

BellasArtes, (hoy de PatrimonioHistórico.-Artístico), las de Urbanismo,etc.No obstante

puededecirsequetuvieronun caráctermásinformativoy de control, que de coordinación

operativa.

En general estosprocedimientosde intervenciónmostrabanseriascarenciasen

cuantoala participaciónde los afectados,caracterizándosepor la débil consideracióndada

alas iniciativaslocales.Ademásconvieneindicar las limitacionespolíticas, impuestaspor

el régimenfranquista,tanto en lo que se refería al derechode asociación,como a los

métodos de elección de los representanteslocales, caracterizadospor su escasa

representatividad.Así no esextrañoquelas comunidadeslocalestendiesena la pasividady

la falta decohesión,lo queinfluíaen la indiferenciapredominanteen la población.

Estos caracteresy procedimientospermanecieronprácticamenteconstanteshasta

1976,quemarcael fin del RégimenFranquista.A. partir de eseaño,seiniciabaun periodo

de transición en el que pervivieron buena parte de los rasgosreseñados,que se han

mantenidoen gran medida, hastala consolidacióndel actual régimenconstitucionaly

autonómicoy la entradaen la C.E.E. en 1986,e inclusoposteriormente.

Convieneresefíar que durante la etapa consideradatradicional, las estructuras

socioeconómicassemostraronbastantemásdinámicas,que las políticase institucionales,

produciéndosenotablescambios sobre todo desde los años 60. A partir de ellos se

produjeron algunasvariacionesen los planteamientostanto de la política económica

general,comode las estrategiasde intervenciónterritorial, que por supuestoafectaronalas

áreasde montaña,comosecomentaseguidamente.
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2.2. Las intervencionesproductivistasy ordenancistasdurante el periodo de

Autarpuja(1950-59V

Durante este periodo la política económica nacional estuvo presidida

fundamentalmente por su carácter autárquico, manteniendo unas estructuras

socioeconómicasde carácter tradicional, en franca estancamiento.En este sentido se

orientó predominantementehacia la introversión, pese a los tímidos avances

liberalizadoresy aperturistas,lo quecontrastaba,conun escenarioeuropeode aperturay

cooperacióninternacionalqueseencuentraen un largociclo de expansióneconómica.

La economíaespañolase enfocabahaciael fomento de la producciónnacional,

centrándoseen la consecuciónde una industrializaciónautárquicadel paísapoyadaen

accionesproteccionistasy en el máximo aprovechamientode los recursosnaturales.Como

consecuenciadel proteccionismoindustrial, estesectorexperimentócierta aceleración,lo

queprovocóun trasladode poblaciónde las zonasruralesa las urbanascomoMadrid, País

Vasco y Cataluña. Estas migraciones incidieron directamenteen las áreasrurales, y

especialmenteen las de montaña, en algunasde las cuales comenzaronimportantes

procesosde despoblacióny algunoscambiosen el modelotradicionalde organizacióndel

territorio (ANGLADA, 5. Y OTROS, 1980, pp.39, 40). Como ha señalado,T. Lasanta

(1990, p. 236) estoscambiosse detectaronya en los inicios del siglo XX en las áreas

montañosasde algunospaisesde EuropaOccidental,mientrasqueen Españaseprodujeron

hacialos años50 y 60. En estecontextolas distintasintervencionespúblicasqueincidieron

en la montañaespañolaseresumena continuación.

a~ La Política Agraria: se orientabaa facilitar el abastecimientode alimentosy

materiasprimas, a través de medidasde tipo productivistay ordenancista,como las

siguientes:

1.- El sistema proteccionistade precios fijos de garantía aplicadasla

producciónde trigo, y cereales,por el Servicio Nacionaldel Trigo, (LOPEZ

DE SEBASTIAN,J. 1970). Fueunaimportanteformade obteneringresospara

los pequeñoscampesinos,no obstantefavorecíasobretodo a los medianosy
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grandespropietariosde las áreasde vocacióncerealista.Muchosagricultores
de las zonasde montañasembraroncereal en terrenosde escasasaptitudes,

prolongandoel procesode agrarizaciónde la montañaqueveniaproduciéndose

desdela décadade los años40, antelas necesidadeseconómicasde la primera

posguerra.

2.- Lasaccionesordenancistasdel InstitutoNacionaldeColonización,y del

Servicio de ConcentraciónParcelaria,con reformastécnicasy estructurales

desarrolladasprioritariamentesobrelas áreascon mayor capacidadproductiva

y rentabilidad.La realizaciónde algunosembalsesy obrashidráulicaspara la

política de regadíos,fueronprácticamentelas medidasque másafectarona los

territorios montañosos,que se vieron sacrificadospara la mejora de otros

espaciosrurales.

b) La Política Forestal:tambiénadquirió relevanciaen esteperiodo,destacandola

promulgaciónde la Ley de Montesde 1957queha permanecidovigentehastala actualidad

(3)~ En estase sistematizarony ordenaronlas dispersasnormasexistentes,trasmásde un

siglo de administracióny gestión forestal.No obstante,puededecirsesuentradaen vigor

apenasmodificó las grandeslíneas de actuaciónque habíancaracterizadoa la política

forestalhastaentoncescomoeran:

1.- La compray adquisiciónde Montesa los particulares,y la declaraciónde

MontesdeUtilidad Pública,(M.U.P.), realizandolaboresque permitieransu

conservacióny planesparalograrunaexplotaciónordenaday perdurable.

2.- El establecimientode consorciosy conveniostanto conparticulares,como

con organismoslocales,ayuntamientosy comunidades,para la realizaciónde

trabajosde repoblaciónforestalcon un claro predominiode las orientaciones

productivistas.

~ Ley 8 dejunio de 1957 deMentes.Nueva ley reguladora.(B.O.E. no 151 de 10 dejunio dc 1957).
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3.- El fomentodela conservacióny el incrementode superficiede los montes

privadosmediantediversosincentivosy ayudas.

4.- La vigilanciay el controlcontralos incendios.

En esta etapalas accionesse dirigían sobre todo a la producción de recursos

maderables, así los trabajos de repoblación, inscritos en el Plan Nacional de

Repoblaciones,(“Plan Ceballos”,iniciadoen 1939),constituyeron,sin dudala intervención

mássignificativa e importante,(ORTtIJNO MEDINA, F. 1990). El organismoencargado

de ejecutarlasera el PatrimonioForestaldel Estado,preferiblementeen montesde su

propiedado empleando instrumentoscomo los conveniosy consorcios,llegándosea

superaren la décadade los 50 las 800.000hectáreasrepobladas(4)~

Las especiesde crecimiento rápido, sobre todo el pino en distintasvariedades,

fueron las predominantes,lo que denotabauna clara orientaciónproductivista.El espacio

forestal se convertía así en un monocultivo, poco respetuosotanto con sus usos

tradicionales,comocon los ciclos naturales.(GROOME,H.J. 1990, Pp. 161-175).De esta

manera,aunquelos trabajosrepobladoresbeneficiarona los habitantesde la montañacon

valiososjornales,estossevieronprivadosde la gestióny utilización de importantesáreas,

dedicadasa las repoblacionescomousoúnicoy segregado.

c~ La Política de PlanesProvincialesde Obrasy Servicios.(P.P.O.S.tfue iniciada

en 1958 erigiéndoseen la principal actuaciónen materiade infraestructurasy servicios

básicosparatodoel mediorural (5>• Estosplanes,de carácterordenancistaconsistíanen un

sistema crediticio y de financiación, que concedía la administracióncentral a las

institucioneslocales para hacer frente a las necesidadesde infraestructurastécnicasy

serviciosbásicos: Abastecimientode aguay saneamiento,Redesviarias comarcaleso

locales, Alumbrado Público, EquipamientosAdministrativos como casasconsistoriales,

(4) Concretamentede 1950 a 1959 se repueblanun total dc 818.628 has.,lo que suponeuna media quese
aproximaa las82.000has.poralio, segúndatosdeICONA, MemoriadeActividadesde 1982.

>El origen de los PlanesProvincialesestáen la ley de presupuestosparaelbienio 1958-59,formalizadosen
el Decretode 13 de febrero dc 1958, queregulabala tramitación de los Planesde Obrasy Serviciosde
carácterlocal y provincial, (TRUEBA JAINAGA, J.I. 1978,pp. 13-14).
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etc. En estaépocalas C.P.S.T.eran las encargadasde efectuary dirigir estosplanes,

favoreciendonormalmenteaayuntamientosdecabecerascomarcalesy áreasmáspobladas.

di La Ley del Suelo de 1956: setratabade una normacuyo objetivo principal era

ordenar el territorio nacional medianteun sistema de Clasificación del Suelo en tres

categorías:Urbano, De ReservaUrbana, y Rústico,en cadaunade las cualesestablecía

un régimenjurídico queregularsu utilización (á)• Porvezprimerasecontabacon un marco

jurídico unificado quepermitíaa la administraciónejercerun control sobrelos usosy las

actividadesdel territorio, especialmenteen áreas urbanas.El instrumento básico de

planificaciónera el Plan Generalde OrdenaciónUrbana,que seaplicabaen todo tipo de

municipiosy veníaa sustituir a las viejasordenanzaso planessi existían, regulandola

edificación. Los responsablesprincipales de su elaboración y gestión eran los

ayuntamientosapoyadospor las C.P.S.T.pudiendoparticipar también las diputaciones,

(FERNANDEZ,T.R. 1986,Pp. 22-26).

Se trata de un mareolegal al que puedeachacárseleuna clara orientaciónurbana,

puesprincipalmenteseaplicóparaencauzary ordenarla expansiónde las áreasurbanas,

mientrasqueapenasseutilizó en las áreasrurales.Deello nos da pruebaT. R. Fernández

(1986,p. 25), cuandoseñalaqueveinteañosdespués,el planeamientoafectabatan sólo al

7,5% del territorio nacional, incidiendopor lo tanto muy poco sobrelos municipios de

montaña.

En definitiva durantela décadade los 50 la intervenciónen la montañaestuvo

marcadapor políticas sectorialescon una clara orientaciónproductivistay ordenancista.

Estasmostraronuna incidenciamuy desigualen la que destacanlas decarácterforestaly

sobretodolas repoblaciones.En relacióncontodasestasaccionesla gestióntradicionaldel

territorio montañosocomenzóa alterarse,al irse convirtiendojunto a otraszonasrurales,

en unaimportantefuentede recursosnaturales,humanosy financieros,quecontribuiríanal

incipientedesarrollourbanoe industrialdel país.

(6) Ley sobrerégimendel sueloy ordenaciónurbanade 12 demayode 1956.
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2.3. La diversificación de las intervencionessectoriales durante el periodo

desarrollista.(1960-75V

Con elPlanNacionalde Estabilizaciónde 1959, la política económicaexperimentó

un importantecambio, introduciendomecanismosdestinadosa estableceresquemasde

economíade mercadoe impulsandocierta liberalizacióneconómicay tambiénunamayor

conexióncon la comunidadinternacional,(FUENTES QUIN’TANA, E. 1993). En estas

circunstanciasseiniciabaun ciclo de fuertecrecimientoy desarrolloeconómicoque daría

lugar a transformacionesintensasen las estructurasproductivas,y territoriales,afectando

tambiéna lasmentalidadesy las formasde vida. El crecimientoseconcentróen las zonas

urbanas,siendo su impulsor principal el sectorindustrial en claro procesode expansión

junto a sectorescomo la construccióno los servicios(7)•

Estoshechospropiciaronun notableaumentodelos desequilibriosterritoriales,con

una espectacularexpansiónde las principalesciudades,y una fuerte crisis de las zonas

rurales,másacentuadapor lo generalen lasde montaña.Estasúltimasperdieronmúltiples

efectivospoblacionalesy sus actividadeseconómicascomenzaronun gran declivepor el

paso de una economíade subsistenciaa una de mercado. En este contexto se fUe

produciendounaintensatransformaciónen su modelo de organizacióntradicionaly en sus

estructurasespaciales.Así las áreasde montañaseibansubordinandoa las necesidadesde

las áreasurbanase industriales.En relacióncon ello E. Martínez de Pisón(1981,Pp. 32-

33): “se estápasandode la adaptacióndel hombreal medio a Jaadaptacióndel medio

a un modelo”.

En estecontextolas intervencionespublicassobrela montañaserealizarondentro

del marco de los Planesde Desarrollo, aplicadosentre 1964 y 1975. Estos tenían el

objetivo primordial de conseguir el máximo crecimiento económico, aunque apenas

reparabanen los efectosqueel mismo producia,porlo queestaetaparecibió el apelativo

Lb Entre los factoresbásicosque propiciaronestecrecimientosobresalenlos siguientes: 1) El procesode
acumulaciónde capital fruto de la inversión exterior, el incrementoturístico y de los fondos de los
emlgTantes.2) La modernizacióntecnológicay de gestión,relacionadacon laapenanhaciael exterior.3) El
trasbasede manode obradesdeel sector primarioa la industriaylos servicios,(MARTINEZ SERRANO,
JA. Y OTROS, 1987).
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de “desarrollista”(8)~

El estado llevaba a cabo una planificación indicativa, inspirada en parte por

organismosinternacionalescomoel Banco Mundial o el Fondo Monetario Internacional,

que consistíabásicamenteen incentivaral sector privado, en distintos sectoresy áreas,

asegurandoque el sector público no competiría con él. En las accionesterritoriales

prevalecíael objetivo de la eficaciay la consecuciónde unamayorproductividadsectorial

en arasde un crecimientoeconómicoquetendíaa concentrarseen ciertaszonasurbanas.

En estesentidopuededecirsequeno existieronverdaderaspolíticasglobalesde desarrollo

regionaly ordenacióndel territorio, capacesde reconducirlos desequilibriosque estaban

teniendolugar (DE TERAN TROYANO, F. 1982, Pp. 362-368).Teniendoestoen cuenta

las líneasde intervenciónqueafectarona las áreasdemontañafueronlas que se comentan

acontinuación.

a) Las IntervencionesAgrarias:secentraronprincipalmenteen la modernizacióny

reformade estructuras.Los objetivosde “autoabastecimiento”de la épocaautárquica

fUeron dejandopasoa metascomo la racionalizaciónproductiva, tratandode integraral

sectoragrarioenlas formasde produccióncapitalistas.En palabrasde R. MartínezCortiña

(1973,p. 26) sepretendía“el logro deunamayor racionalizacióndelas explotacionesa

fin de conseguir una mejora sustancial en la productividad del sector agrario para

que no constituyera un obstáculopara la expansióneconómica”.

Las accionesestructuralesse agruparonen las de ConcentraciónParcelariay

Ordenación Rural, esta última llamada despuésOrdenación de Explotaciones, (a cargo

del Servicio Nacional de ConcentraciónParcelariay OrdenaciónRural, organismos

autónomosdel Ministerio de Agricultura). Hay que reseñarque lasdospresentaronunos

caracteresordenancistasque las acercabana las políticasque seaplicabanen otros países

de EuropaOccidental,como Franciao Italia, si bien en Españano se impulsaronmedidas

(8) Convieneselialarque:El primerplan dedesarrollo1964-67sedirigió estrictamentehacialos objetivosde
laeficaciay el crecimientoeconómico.En el segundoplan1968-71 laspreocupacionespor losdesequilibrios
territorialescomenzarona estarpresentes.Ya enel tercero,1972-75,selasotorgóalgunaimportancia,junto
a los problemasmedioambientales,al menos sobre el papel, en relación con las corrientes europeas
(RICHARDSON,MW. 1975).
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paradarun tratamientoespeciala los espaciosde montaña.

La ConcentraciónParcelaria,(C.P.), fue potenciadadesdelos inicios de la etapa

desarrollistaexperimentandouna paulatina intensificación(9>~ Su finalidad básicaera el

agrupamientode parcelasdispersascomomediode racionalizarla explotación,evitandoel

despilfarrode tiempo, y facilitando la introducciónde la mecanización,junto a otras

accionesestructuralesy técnicas.Conllevabaademásactuacionesde mejora territorial

como el establecimientode accesosredesde caminos,saneamientoy desagoede tierras,

etc.

Su realizaciónpresentabaa menudo gran complejidadsociológicay jurídica, en

especial en las áreasde montañadondetuvieronuna incidencialimitada, en fUnción de

factorescomo su complejaorganizaciónespacial,la desigualdistribuciónde la propiedad

(minifundismo,espacioscomunales,etc.),su menorproductividad,la dificil mecanización

porfactoresnaturales,etc.

La OrdenaciónRural, (Oit.), supusounanuevalinea de intervenciónterritorial

surgidaen el contextode los Planesde Desarrollo<1O)~ Presentabauna clara orientación

estructural,pero con objetivos más amplios y globalesque la C.P. a la que incluja. La

intervención se desarrollabaa escalacomarcal, lo que suponíauna de sus mayores

novedades,siendosusobjetivosbásicoslos siguientes:

- Conseguirel mayor número de explotacioneseconómicamenteviables, es

decir integradasen el sistemade mercadoy produccióncapitalista.Paraello se

actuaba mediante créditos y subvenciones para la compra de tierras,

maquinaria,modernizaciónde instalaciones,etc. Ademásse potenciabanlas

<9) La primeraley se formuló con carácterexperimentalen 1952,tomandoformadefinitivaen 1955, (Ley de
ConcentraciónParcelaria,de 10 de agosto).Serárevisadaen 1962 (Ley de ConcentraciónParcelaria,texto
refundidode 4 dc noviembre).Desde 1973 estasaccionesse rigen por la Ley de Reformay Desarrollo
Agrario,ensutítulo VI (Decreto l18/73,de12deenero).
(10> Las disposicioneslegislativasde la OrdenaciónRuralcomienzanconel Decreto 1/1964de 2 de enero,
Ministerio de Agricultura, dependiendodel ServicioNacional de ConcentraciónParcelariaque desdeese
momentopasaa serademásde OrdenaciónRural. En 1968 se regula por la Ley 54/68 de 27 de julio. A
comienzosdelos 70 se incluyó dentrode la Ley de Reformay DesarrolloAgrario, pasandoa denominarse
OrdenacióndeExplotaciones.
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agrupacionesparala explotaciónen comúnde tierraso ganados,y seimpartían

diferentescursosformativos.

- Mejorar estructuralmenteel medio rural en el que las citadasexplotaciones

desarrollabansu actividad.Paraello se realizabanlos trabajosde C.P. donde

fuese necesario,se ampliabay adecuabala red de caminos,de canalesde

regadío, etc. También podían mejorarse las calles y el alumbradode los

pueblos,y ladotaciónde susserviciosy equipamientosbásicos.

La puestaen marchadeestasaccionescontóconla colaboracióndirectade algunos

organismosno pertenecientesa la administracióna la agraria,lo que requeríaefectuaruna

labor de coordinación importante a nivel comarcal. También se dio entrada a la

participacióndirecta de los habitantesde las comarcas,a través de las Acciones de

Desarrollo Comunitario, en las que los afectados aportaban la mano de obra y la

administraciónla direccióntécnicay los materiales.

A partir de 1972 la O.R pasóa denominarsede Ordenaciónde Explotaciones

(O.E.), dedicándosecon mayor decisiónal fomento de empresasagrariasmínimamente

viables y competitivas.Estas actuacionesfueron gestionadasdesdeesasfechas por el

Instituto de Reformay DesarrolloAgrario (LRYDA), observándosedesde 1970, mayor

interéspor las áreasdemontañaapartir de la actuaciónen el Valle deBenasque,(Huesca)

que fue declarada“ComarcaPirenaicapiloto en 1970,”. El citado interésproveníade las

líneasmarcadasporel TercerPlan de Desarrollo,en el que seseñalabanalgunasacciones

paralas áreasde economíade montañaantesu graveproblemática.A partir de la acciónen

la comarcapirenaicacitada,la O.E. pasabaa aplicarsecon más frecuenciaen las áreasde

montaña,dondellegó mayoritariamenteconcienoretrasoaunqueconstituyóuna valiosa

experienciade intervencion.

La Políticade PreciosAgrarios, destacójunto a las accionesestructuralespues

aunqueno teníaun carácterterritorial sí incidió en la dinámicade las distintas áreas.Su

puestaen marchase explicabaprincipalmentepor la necesidadde mantenerminimamente
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el nivel de vida de los agricultores,como por abastecerel mercadode ciertosproductos.

Con ella sefacilitaba la pervivenciade las explotacionesantela lentitudy cortedadde las

medidasestructurales.De hechocomose ha señalado“es másfácil actuarsobrelos precios

o la regulaciónde mercados,quesobrela capaduray completamenteligadaa la tradición”

(LOPEZ DE SEBASTIAIN, J. 1973, p. 301). Se interveníaprincipalmenteen el precio del

tngo y en el de otros cerealescomo el maíz o la cebada,y enproductoscomo la carnede

vacuno,concretamentedesde1965,o la leche,desde1966-67.

Tanto las acciones estructurales como las de precios influyeron en la

transformaciónde las agriculturasde montaña,siendofactoresimportantesen supaulatina

reorganizaciónproductiva y espacial. Se introdujeron así razas dedicadas a la

producciónintensivade carney leche, estimuladasmediantela política de precios,para

garantizarel de la industria y de las zonasurbanas,afectandoespecialmenteen las

comarcasmáspróximasa estas,(SUMPSI, J.M. 1985,p. 324). Del mismo modotendieron

a restringirselos cultivos a los espaciosmás aptos que se orientaron a la producción

forrajera,y enalgunascomarcasa ciertaespecializaciónen frutas y hortalizas.Al mismo

tiempo las tradicionales actividades pastoriles entrabanen declive, incrementándose

orientacionesganaderasmásintensivas.

b) LasAccionesforestales:en esteperiodosedesarrollaronen el marcode la Ley

de Montesde 1957y suReglamento~ Así seapreciaunaclaracontinuidadconla etapa

anterior aunquese produjesecierta diversificaciónen las líneasde intervenciónque se

tratanseguidamente.

Las repoblacionessiguieron siendoel eje central de la política forestal en esta

época, estandoa cargo principalmentedel Patrimonio Forestaldel Estado(P.F.E.), y

posteriormentedel Instituto parala Conservaciónde la Naturaleza(ICONA) (¡2)~ Estasse

llevaronacabopredominantementeatravésdel mecanismode los consorcios,continuando

<II) La políticaforestalsereforzóy consolidóen suslíneasmaestrasconel ReglamentodeMontesdeI 22 de
febrerodc 1962,(B.O.E. 12 demarzo).
(12) Entre1960y 1975 serepoblaronaproximadamente1.348.314has.lo quesuponíaunamediade84.269,62
has.poralio, algo superiora ladécadadc los 50. segúndatosdc ICONA, Memoriadc Actividadesde 1982.
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la labor del Plan Nacional de Repoblación.Junto a ellas se efectuaronaccionesde

Ordenacióny Restauraciónde Cuencas,con gran incidenciasobretodo enlascabecerasde

la vertientemediterráneapara la lucha contrala erosión.En conjuntoseguíaprimandouna

visión muy productivistay segregadadel monte, que se dedicabapredominantementeal

abastecimientode la industriamadereray papelera.La utilización masivade especiesde

crecimientorápido y de métodoscomo las fajaso terrazas,de gran impacto ecológicoy

territorial así lo demuestran(GROOME,EJ. 1990).

Por otra parteen el TercerPlande Desarrollo,seempezabanaplantearprogramas

deactuaciónenciertasáreasde montañaconclaro declivesocioeconómicoquedirigirá la

administraciónforestal.Estasincidíanconcretamenteen la Sierrade Ayllón (Guadalajara-

Segovia) y la de Cameros (Rioja-Soria), predominandoactuacionesde tipo forestal,

repoblacionesmasivas, infraestructuras,caminospistas forestales,etc., a cargo de la

administraciónforestal(Vid. ICONA; Memoriade Actividades1974).

La adecuación de los montespara lisosRecreativos,constituyóunade las lineas

de intervenciónmásnovedosas,que estabaen relacióncon el enormecrecimientode las

zonasurbanasy sus carenciasde espaciosverdescomode ocio al airelibre A partir del

SegundoPlan de Desarrollo se ejecutaronestasaccionesen algunosM.U.P. o bien en

montesdel Estado.Así se les dotabade ciertasinfraestructuras(aparcamientos,mesas,

bancos,parrillas, piscinasartificiales, zonasde acampada,servicios,bares,etc.) conel fin

principal de encauzary concentraren determinadospuntos la masiva afluencia de

visitantes.Laszonasdemontañapróximasa las grandesaglomeracionesurbanascomolas

de Guadarramaen Madrid o el Montseny en Barcelona,fueron las más afectadasen

principio, conviniéndoseestacionalmentealgunossectoresde sus montesen verdaderos

parquesurbanos(VALENZUELA RUBIO, M. 1984).

c) La Ordenacióny Conservaciónde la Caza, la Pescty los EsDaciosNaturales

:

llevadasa cabotambiénporla administraciónforestaltratabanderegularestasactividades,

conociendoun verdaderoboomen estaetapa(LOPEZONTIVEROS,A. 1981). En primer

lugardestacóel augeinusitadode los cotos,en las distintasmodalidades,quecontemplaba

la Ley de Caza de 1970. Cobrabantambién interés los espacios orientados a la
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conservacióny protecciónde los recursoscinegéticoscomolos RefUgios,o las Reservasde
— (13)

Caza,estasúltimascontabanconunaleyespecíficadegran incidenciaenla montana

A comienzosde los 70 seadvertíaen la administracióncierta preocupaciónpor la

protecciónde la naturaleza,sobretodo de los espacioscon mayoresvaloresnaturales,en

consonanciacon las corrientesambientalistaseuropeas(>4>• Así fue elaboradala Ley de

EspaciosNaturalesProtegidos,(L.E.N.P3, que se aprobó en 1975, coincidiendocon el

final del régimenfranquista(15)~ Estanormatuvo el mérito de diversificar las figuras de

protección desde las de mayor rango y restriccionesde uso, Reservas,o Parques

Nacionales,a aquellasmás permisivas,ParquesNaturalesy ParajesNaturalesde Interés

Nacionaldestinadasa “ facilitar el contactodel hombrecon la naturaleza”.No obstante

presentabafuertes limitaciones como su carácter preconstitucional, la concepción

claramentenaturalistay estáticade la protección,o la marcadadefensaa la propiedad

privada(LOPEZRAMON, F. 1980).

di Actuacionesen infraestructurasy servicios básicos:continuabael sistema de

P.P.O.S.que en estaetapaempezabaa prestaratenciónespeciala algunasáreasconcretas

por sus fuertes carencias en infraestructurasy servicios básicos o sus peculiares

condiciones.Los planes desarrolladosen la CabreraLeonesadesde 1967, y el Plan

Especialdel Hábitat minero en las provincias de Oviedo, León y Palencia,constituyen

algunosejemplosque incidieronen comarcasde montaña,(MOSQUERAFERNANDEZ,

J. 1982).

En el SegundoPlan de Desarrollo, en 1968, se preveíauna acción especialen

“provinciasdeprimidas”,no afectadaspor otrasaccionescomolas comarcalescitadas,o

<~ La actividad cinegéticaquedaba regulada en la Ley de Caza 1970, (Ley 1/70, de 4 de abril. Nonnas
reguladoras,B.O.E.n0 82 de 6 de abril de 1970)destacandolas disposicionesreferentesa los cotosparasu
ejercicio y los relativosa la proteccióncinegéticaen lasáreasdeclaradasRefugiosde Cazay Reservasde
Caza.Estasúltimascontabanya consupropialegislación,Ley 37/66, de 31 dc mayode ReservasNacionales
de Caza.
~ En esteaspectoresultaexpresivala Creacióndel Institutoparala Conservacióndc la Naturaleza(ICONA)
en 1971, enel que seunificabala complejaadministraciónforestal.Se dabaasi un carácterambientalista,a
unaadministraciónconcompetenciasmuchomásampliasquelas de conservación,e inclusofrecuentemente
contrapuestas,confundiéndosela parteconel todo,y dandolugara múltiplescontradicciones.
<~ Vid la Ley 15/75 dc dasde mayo, de espaciosnaturalesprotegidos.(ROE. it 107 dc 5 de mayo de
1975),a laque sedenominóL.E.N.P.
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los conocidospolos de desarrollo.Se tratabande atenuarlos desequilibriosterritoriales,

incrementandoen las provinciasafectadaslas inversionesen infraestructurasy servicios

locales(16)• Dentro del marcoprovincial sedabapreferenciaa las cabecerascomarcales,

concediendounmayorprotagonismoa los gobiernoslocalesy provinciales.En su periodo

de vigencia, entre 1968 y 1977, esta acción especialafectó a un total de dieciséis

provinciasde claro predominiorural, entrelas que se encontrabangran partede las de la

CordilleraIbéricay Central.(MOSQUERAFERNANDEZ,J. 1982).

La política de PlanesProvincialescontinuo avanzandoy tratandode perfeccionar

su acciónterritorial en el marcodel TercerPlande Desarrollo. Surgieronasi desde1972

las “ComarcasdeAcción Especial”(CAE.) que actuaríanduranteestaprimera faseen

áreas que tuviesencierta potencialidadde desarrollo,y que no pertenecierana las

provinciasde acciónespecial(IR

Ademásen relacióncon el problemade los desequilibriosterritorialesseelaboraba

en 1974 el “Programade Arcas Deprimidas”. Era un programade actuacióna escala

nacionalen sesentacomarcas,muchasde ellas de montaña,elegidasa partir de distintas

variables. Su finalidad seguiasiendo la dotación de infraestructurasy equipamientos

básicos,tratandode posibilitar así el desarrollointegral de estosterritorios, aunqueeste

programanuncafue ejecutado.Sin embargosobreestabase,desde1976, sepusieronen

marchauna seriede nuevasComarcasdeAcción Especial,que comienzana sertratadas

por las administraciones como “zonas deprimidas” desde el punto de vista

socioeconómico,lo quesuponíaun acercamientorelativoa ciertoscriteriosinternacionales

de actuaciónenzonasrurales.

De esta forma la acción especial llegó a las comarcasde montañaa partir de

mediadosde los setenta, cuandoestas ya habíanperdido gran parte de sus recursos

demográficos,y la desarticulaciónde sus estructurasterritoriales estabamuy avanzada

(ANGLADA, 5. Y OTROS, 1980). La tendenciaa la concentraciónde las inversiones

(16) Al igual que en los PlanesProvincialesordinariossedesarrollabanlas siguienteslineas:Mejora de las
comunicacionesviarias,abastecimientodeagua,suministrode energíaeléctricay otras.
<“> En 1972 se declararonun total de 12 comarcas,bastantesde ellas en zonasde montalia, viéndoseeste
númeroinaementadohastauntotal dc 25 en 1975-76,(MOSQUERA FERNANDEZ, J. 1982).
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públicas en las cabecerascomarcalesempezabaa provocarun reajustedel sistemade

poblamiento,dando lugar a diversospueblosabandonados,procesosde agregaciónde

núcleosde poblaciónen municipios, etc. En estecontextodestacala valiosaexperiencia

llevadaa cabodesde1976con el Plan Especialde lasHurdes”,dondesedesarrollóuna

importanteaccióncomúnde las distintasadministracionessectorialesrepresentadasen un

Patronatocreado“ad hoc” para la coordinación(‘MOSQUERA FERNANDEZ, J. Y

GARCíA ANTONIO, A. 1983,Pp. 44 1-456).

Tambiénen materiade equipamientosy serviciosbásicossobresalieronlas acciones

de la administracióneducativa,que llevó a caboun procesode concentraciónde centros

escolaresen cabecerasy ciudades,desdela Ley GeneraldeEducaciónde 1970. Segúnesta

su población infantil debía desplazarse,lo cual suponíaun problema, al representarel

primer paso del abandonodefinitivo de muchospueblos<~, (MORENO JIMENEZ, A.

1988).

Ademásduranteestaetapadesarrollistaincidieronen la montañaalgunasgrandes

infraestructurasestatales,comoautopistas,carreteras,ferrocarriles,y grandesembalses,al

serviciosobretodo de las áreasurbanas.La extensiónde la red de embalsesdel Canal de

Isabel II en la llamada“SierraPobre” madrileña,parael abastecimientode aguaaMadrid

es un buen ejemplo de la subordinaciónde la montañaa las concentracionesurbano-

industriales.

e) La PolíticaTurística:empezóa incidir sobreel territorio a partir de los años60

convariaslíneasde actuacióncomo las siguientes.

La de “Los Centrosy Zonasde InterésTurístico Nacional”, intervencióndel

antiguoMinisterio de Informacióny Turismo,quesurgió en el contextodelPrimerPlande

Desarrollo(19>~ Fueconcebidapara“ordenar” y facilitar el crecimientoturístico que estaba

<‘a> Lev GeneraldeEducaciány financiamientode la Reformaeducativa,(B.O.E. it 187 dc 6 de agostode
1970; correcciónde erroresen B.O.E. n0 188 de 7 dc agosto).Posteriormenteantelos problemascausados
por las concentracionesa las áreasrurales,estastrataronde corregirsecon el decreto2731/1986de 24 dc
diciembre(ROE.de 9 dc enerode 1987).
(19) Ley de Centrosy Zonas dc InterésTurístico Nacional de 28 de diciembre de 1963, Ministerio de
Infonnacióny Turismo.

-156-



teniendolugar en nuestropaís, siendo aplicadasobretodo en las zonasde litoral y en

menor medidaen las de montaña.Consistióprincipalmenteen la concesiónde créditos

ventajosos,y exencionesfiscales, exigiéndosea cambio una planificación y ciertas

dotacionesmínimas.

Duranteestaetapaempezóa desarrollarseel turismode la nieve, ligado al esquí

alpino, demodaen todaEuropaOccidentaldesdelos años50. Esla épocadel mito del oro

blanco y de las estacionesde esquíde la Y generación,con grandesconcentracionesde

infraestructurasy edificiosen alta montaña,afectandoa estacionesdel SistemaCentral,del

PirineoCatalány Aragonés,y de SierraNevadaprincipalmente.Se tratabade accionesde

gran impacto ecológicoy paisajísticoteniendouna influencia marcadapor el carácter

foráneo de las empresas explotadoras, y su escasa integración en el entorno

socioeconómicolocal.

Porotra parte“Los Programasde Vacacionesen Casasde Labranza”,surgidos

en la épocadel segundoplan de desarrollo,constituyeronun antecedentede lo que hoy

denominamos“turismo rural”, tanto por su carácter integrador y respetuosode los

elementosecológicos como por su papel dinamizadorde rentas y actividades. Los

programasteníanalgunoselementoscomunescon los francesesde las “gites ruraux”, y en

su gestiónparticipabanconjuntay coordinadamentetantoel Ministerio de Informacióny

Turismo, que era quien lo financiabacon subvencionesy créditos, como el Serviciode

ExtensiónAgraria (S.E.A.) del Ministerio de Agricultura, encargadode difundir estas

ayudasen el mediorural promoviendosusolicitud.

Estaformade turismopermanecióvigentehastalos años80, si bien secaracterizó

por un reducidonivel de inversiones,realizadasademásen gran partemediantecréditos,

queposteriormentefuerondevueltosa laadministración(BOTE GOMEZ, y. 1988).SegÚn

esteautorpuedeconsiderarseun programaeficiente, con una repercusiónlimitada, pero

importanteen el campo español.No obstantese han apreciadociertas deficienciasen su

gestión,especialmenteen el controlde calidad,y en la vigilancia del destinode ayudasy

créditos.Estosfactoreslimitaron suincidenciay desarrolloen las zonasde montañapesea
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sugranpotencialidadturística(2O)~

Frentea lo anterior,la forma“turística” predominanteenel medio rural durantelos

años60 y 70 fueronlas residenciassecundarias.Estastuvieronun desarrolloinusitadoen

las áreasmontañosaspróximas a las grandes aglomeracionesurbanas,como Madrid,

Barcelonao Bilbao, (ORTEGAVALCARCEL, J. 1975).Dicho desarrollollevó consigo

importantestransformacionesespaciales,provocandocambiosen los usosdel sueloy en la

organizacióntradicional del territorio. Sin duda la falta de operatividadde la política

urbanísticareguladoraen el medio rural, contribuyóal desarrollopoco ordenadode estos

importantesprocesos.

O La PolíticaUrbanísticay deOrdenaciónTerritorial: seguíateniendoen la Ley del

Suelode 1956 su normafundamental.Estanorma con una clara orientaciónurbanística

apenascumplió susfinalidades,centrándosesu aplicaciónen las ciudades,porlo queen las

áreasde montañasólo algunosnúcleoscentralescontaroncon una regulaciónpara la

utilización de su espacio,siendo muy escasoslos instrumentosaprobadosde carácter

comarcalo provincial.

Paraconcluir con esta etapa,puededecirseque duranteel periodo desarrollista

surgieronun buennúmerode políticase instrumentossectoriales,parala intervenciónen el

medio rural queafectaronespecialmentea la montaña.La mayoríateníanuna orientación

de tipo productivistay ordenancista,entendiendoel desarrollo desdeperspectivasde

crecimientoeconómicoy esquemaspredominantementeurbanos.Ademásse prescindió

prácticamentede la ordenación del territorio, en un momento en el que se estaban

produciendofuertestransformacionesy en las áreasmontañosasse acrecentabala crisis.

Todo ello empezabaa ponerde manifiestola necesidadde prestarunaatenciónespecíficaa

estasáreasy de intervenirde formaglobal y coordinada,dandoentradaalos afectadospara

paliar su problemática.

(20) Con respectoa suincidenciapuededarunaideael hechode queen 1974laoferta nacional era dc 16.974
habitacionesy 26.149plazas,pertenecientesa 7.475 familias (contan sólo 370 suscritas).En 1976 existían
9.250viviendascon21.834habitacionesy 34.220plazas,(BOTE GOMEZ,V. 1988).
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2.4. Continuismoy lento avanceenla etaiadetransicióndemocrática(1976-SU

.

Esta etapaestuvomarcadapor el procesode reorganizacióndel marco politico

institucional,quetuvo lugar desdeel final del franquismohastala puestaen marchay la

consolidaciónde las distintascomunidadesautónomas.Se avanzabaasí hacia el actual

sistema democráticoy autonómico, que conllevaba una nueva organización político-

institucional, según los principios de la Constitución de 1978 (Título VIII). Esta

organización debía tender a la colaboración y la coordinación entre las distintas

administraciones,central, autonómicay local, para cumplir el mandatoconstitucionalde

prestarespecialatenciónalas áreasmontaliosas(art. 130).

Lasdistintascomunidadesautónomasfueronlas herederasdirectasde granpartede

los organismosestatalesfranquistas,de supersonaly funcionesen la gestiónterritorial. Se

vivía así una fasede transicióninstitucional,puestoqueprácticamentehastalos primeros

años ochentano se aprobaronla mayoría de los estatutosautonómicos,por lo que

pervivieronfuertesinerciasy prácticasde la anterioradministracion.

En este contextotenía lugar una importante crisis económicainternacionalque

habíacomenzadoa incidir en Españadesdemediadosde los 70, prolongándoseal menos

hastaprincipiosde los 80. Susefectosprincipalespuedenresumirseen la contracciónde la

actividady unagraninflación acompañadadeun profundocrecimientodel paro laboral.El

sectormásafectadofue el industrial que experimentóuna regresióngeneralizada,lo que

incidió en las áreasurbanas,en las que tendierona ralentizarselos procesosmigratorios

procedentesde las áreasrurales,característicosde la etapaanterior.

Ante estacrisis se iniciaba cierta revalorizaciónsocial y administrativadel medio

rural y también de las áreasde montaña. Estas irán considerándosecomo espacios

esencialesen materia de recursos energéticos,económicos,de empleo, y de medio

ambiente,hechosquequedabanpatentesen la visión del territorio que se apreciaen la

constitución.

-159-



Teniendoen cuentalo expuestola intervenciónen la montañaestarámarcadapor el

continuismoconrespectoal periodo anterior, si bien tuvieron lugar importantesavances

dirigidos a un tratamientoespecíficopara estasáreas.Estasideasfueronrecogidasen la

constitución, y dieron lugar a diversasreunionesy trabajos que desembocaronen la

aprobaciónde la L.A.M. en 1982 (2í)~

a) LasAccionesA2rarias:mostraronunaclaracontinuidadal proseguirsecon C.P.,

y sobretodo la O E. como intervencionesdirectasmás importantes.Estas accionesse

emprendierontardíamenteen las zonasmontañosas,cuandoya sehabíandesarrolladoen la

mayor parte de las áreas llanas, y los procesosde despoblacióny desarticulación

socioeconómicaestabanmuy avanzados,(CARBONELL, J. Y GOMIEZ, C. 1981).

b) La Política Forestal: las líneas de actuaciónseguiránsiendobásicamentelas

mismasque en la etapaanterior.No obstantelas repoblacionesmasivascon especiesde

crecimientorápido comenzarona recibir fUertes criticas, que coincidían ademáscon el

incrementode los incendios. Sin embargolas accionescontinúan con el fomento a la

iniciativa privada en sus montes particulares mostrando una orientación netamente

productivista.Así a partir de la Ley de la ProducciónForestalde 1977, se potenciancon

incentivos y subvencioneslas accionesrepobladorasen áreasprivadas con el ob]etivo

básicode incrementarlaproducciónde maderaparala industria(22)~

A comienzosde los años 80 irían disminuyendo las superficies repobladas,

iniciándosedesdela administraciónuna lenta revisiónde estapolitica. En ella influyeron

factores como la mayor dificultad y coste de las acciones, la incidencia de la crisis

económica, el avance de las ideas ambientalistas,y la situación de reorganización

institucional. De esta manerase fueron haciendopequeñasrepoblacionescon especies

autóctonas,aumentandoel interés por la conservaciónactiva de las masasforestales

existentes,en las queseincrementabanlas accionesparasu usorecreativo.

(21) En estesentidojuntoa la laborde los gruposlocales,(PLANS, A. 1979)puedencUrseentreotrasalgunas
aportaciones,comolasAnglada5. y Otros, (1980)lasde los Irticipantesenel númeromonográfico4/79de
la revista Ciudady Tenitorio (1979), o las de] Coloquio Hispano-Francésde Measde Montafia, (1981).
Todasellascontaronconunaimportantepresenciacientíficay la colaboracióndegeógrafos.
<22) Así se hacíaconstaren el título preliminar de la citadaLey 5/1977, de 4 dc enero,de Fomentode
ProducciónForestal.(B.O.E.n0 7 de8 deenerode 1977).
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c~ La Política de Infraestructuray Equinamientos,muestratambién un claro

continuismo,aunquepresentaunanuevaregulaciónnormativa,destacandoespecialmente

la supresiónde las Provinciasde Acción Especialy la generalizacióny extensiónde las

C.A.E.. Se apreciabaun aumentode la preocupaciónpor los desequilibriosterritoriales,y

así el objetivo de estasaccionesse centrabaen “equipararel gradodebienestary calidad

devida delas distintaszonasde España”(art. 2, RealDecreto3418/1978)(23)~

Desaparecían en el nuevo marco institucional las C.P.S.T., adquiriendo

protagonismoen su gestión lasDiputacionesProvinciales.Estasseránlas encargadasde

elaborary administrarlos PlanesProvinciales,con un plazode vigenciade cinco años,que

se intensificaronespecialmenteen las comarcasde montaña,con cierto carácterasistencial,

suponiendounavaliosaexperienciade cooperaciónentrelas administraciones(24>•

Tambiénen estaetapalas obraspúblicase infraestructuras(carreteras,embalses,

etc.),mantuvieronbásicamentelas mismaspautasqueen el periodoanterior,aunquequizá

conmenorincidenciadebidoala situaciónde crisis.

ch La Reformade la leQislaciónurbanísticade 1976:trató de adaptarsea la nueva

situacióndel país sustituyendola vieja ley de 1956 e incorporandoalgunosavancesen

materiade urbanismoy ordenaciónterritorial (25>~ En ella destacóla diversificaciónde

instrumentosde intervención,apreciándoseel intento de integrarla planificación fisica y

económica en algunos como los Planes Directores Territoriales de Coordinación,

(P.D.T.C.). Contemplabaademásfiguras de planeamientomás simplesy adaptadasal

urbanismorural como los Proyectosde Delimitacion de Suelo Urbano,o las Normas

Subsidiarias,o los PlanesEspecialespara la proteccióndel medio fisico y los recursos

naturales(FERNáNDEZ,T.R. 1986,p. 52).

(23) ~ nuevaregulaciónseabordóconel RealDecreto688/1978,de 17 de febrerosobrePlanesProvinciales

de Obras y Servicios.Por su parte la de la Acción Especialpuedeapreciarseen el citadoReal Decreto
3.418/1978,de29 dediciembresobrecomarcasde AcciónEspecial.
(24) Así en 1979fuerondeclaradas14 comarcasy suprimidastan sólo7, alcanzándoseun total nacionalde42,
pasándoseespectacularmentenada menos que a 83, correspondientesa 40 provincias en 1.982. (Fte:
MemoriasMiii. deAdmónTerritorial, Coop.Local, PlanesProvinciales,1978-82).
<~ Vid el R D. 1346/1976de 9 deabril, por el quese apruebael TextoRefundidode la Ley sobrerégimen
del Sueloy OrdenaciónUrbana,(B.O.E.n0 144y 145,de 16 y 17 dcjunio).
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Entre sus ¡imitacionesse puedenseñalarla concepcióncentralista,apreciándose

rasgosde la planificaciónde la etapaanterior,como lo pruebael hechode que sepreviera

la elaboraciónde un Plan Nacional. Asimismo seguiapredominandouna visión estrecha

del territorio que se contemplabacomo algo supeditadoa la realidadurbana, como lo

demostrabala clasificacióndel sueloqueestablecía;urbano,urbanizable,no urbanizabley

no urbanizablede especialprotección(VALENZUELA RUBIO, M. 1988). Deestamanera

suaplicaciónseriabastantelentay tardíaen las áreasruralesy de montaña,sobretodo en

los pequeñosmunicipios que sufrían una escasacapacidadeconómicay de gestión

(IZQUIERDODOBARCO,J.L. 1988).

e) Las politicas de Protecciónde EstaciosNaturalesy PlanificaciónFísica; podían

llevarsea cabo a partir de la ya mencionadaL.E.N.P. de 1975, a la que se sumabala

tambiéncitada reforma de la Ley del Suelo en 1976, que tambiénincorporabaalgunas

figurasparaestetipo de accionescomolos PlanesEspecialesparala proteccióndel Medio

Físico. En ambassetratabadeadaptarel marcojurídico y sus planteamientosa las nuevas

necesidadesy demandasdel país, detectándoseun intento de sintonizarcon las ideasen

boga en Europa en materia ambiental y de ordenación territorial. Pesea ello sus

limitacionesy carenciaspermitierontansólo avancesde escasaincidenciaen las zonasde

montaña.

En lo que se refierea la protecciónde espaciosnaturales,autorescomo F. Ortuño

(1985) o E. MartínezdePisóny M. Arenillas (1989),han señaladocomo en estaetapala

red de espaciosnaturalesespa~oIesera incompleta,poco representativa,e inferior a las

posibilidadesgeográficasy socioeconómicasque ofrecíael país.De estamaneraalgunos

territorioscomolos de montaña,quedeberíanhaberestadomásafectadosporestapolítica,

presentabansin embargounaínfima proporcióndeáreasprotegidasa principiosde los 80.

En relacióncon lo indicado anteriormentela red de ParquesNacionalestan sólo

estabanrepresentadaslas áreasdecarácterAtlántico y Subatiántico,(Covadonga,Ordesay

MontePerdidodeclaradosen 1918 y AigúesTortesy Lago SanMauricio en 1957)junto a

las Volcánicasy Subtropicalesde Canarias(Teide, Calderade Taburiente,Timanfayay

Garajonay),quedandosin la figura de máxima protección la montañaMediterráneae
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Interior. Tan sólo algunos ParquesNaturalesconstituyenejemplos de una protección

puntualy escasa(comoLaDehesadelMoncayoen el SistemaIbérico,el Lago de Sanabria

en las alineacionesGalaico-Leonesas,o El Hayedode TejeraNegray la CuencaAlta del

Manzanaresen el SistemaCentral).

Enresumen,duranteestaetapala intervenciónen la montañaestuvomarcadapor el

continuismo,conrespectoa la etapaanterior. No obstantela problemáticade estaszonas

comienzaa ser detectaday conocida, aumentandola preocupaciónsocial y política y

demandándosecon insistenciamedidasespecíficasde actuaciónante las carenciase

insuficienciasde las estrategiastradicionales.En estesentido se apreciaun incrementode

la concienciaciónsobrela problemáticay los valoresde la montañay queseplasmaríaen

el propiotexto constitucional,lo quetrataráde cumplirsesobretodo en la etapasiguiente.

3. La etanaactual:el avancehaciapolíticas integradasy su diversificaciónen

lascomun¡dadesautónomas

.

Con la aprobaciónde la L.A.M. en 1982, se abría una nueva etapa en la

intervenciónsobrela montañaque seprolongaráhastala actualidad.Con dichaley, y las

disposicionesque la desarrollan,se reconocía la singularidad de estas áreas y su

problemática,iniciándoseaccionesespecíficasen líneacon las existentesen la C.E.E. (26)~

Estaetapaseencuadraen el marcoinstitucional actual,en el que resultan fUndamentales

las comunidadesautónomasque fUeron asumiendocompetenciasen la mayoríade las

intervenciones territoriales, diseñando al mismo tiempo normas y estrategiasde

intervenciónen lamontañadiferenciadasen cadauna de ellas.

En este contexto revistió gran importancia el procesode armonizacióncon la

CEE., en la queel estadoespañolseintegrócomomiembrode pleno derechoen 1986. A

partir deeseaño,seiniciabala aplicaciónde las medidasde Agriculturade Montaña,y la

(26) La Ley 25/1982,de30 dejunio de AgriculturadeMontaña.(B.O.E. 10julio82),y su desarrolloenel R.
0. 2164/1984de 31 de octubre que regulala acción común para el desarrollointegral de las zonasde
Agricultura de Montañay otraszonasequiparables.(B.O.E. 6 de diciembredcl 84). Vid tambiénel Real
Decreto 1083 /1.986de 30 de abril por el que se modifica el apanadodos del artículo segundadel Real
Decreto2 164/84, <B.O.E. del9 deagostodel86).
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financiación de algunas de las políticas sectorialesde la etapa anterior, que irian

evolucionandohaciaaccionesterritorialesmássensiblese integradas.En la décadade los

90, en el marcode la reformade la P.A.C., se llevaron a cabo,por iniciativa europealos

programasLEADER. Estossin tenercarácterespecíficoparala montaña,marcanun bito

en la intervenciónen las áreasespañolas,apostandopor unaestrategiade desarrollolocal

sostenible,

De los caracteresprincipales que presentanlas distintas líneas de intervención

aplicadasduranteestaetapadamoscuentaacontinuación.

a~ La PolíticadeAgriculturadeMontaña:establecidaa partir de la L.A.M. ha sido

la primeraen reconocerconcretamentela especificidadde estosterritorios, estableciendo

en ellos un régimenespecialde intervención.La delimitación de estasáreasdenominadas

Zonasde Agricultura de Montaña(Z.A.Mj, sellevó a cabodesdeunaperspectivaagraria

predominandolos criterios fisico-topográficos<2R Los citadoscriterios no se adaptaban

biena la complejay diversarealidadde la montañaespañola,lo quesetratóde resolvera

travésde ajustesmediantesendosdecretosen los que se definían“las zonasequiparables”
(28) En relación con ello la delimitación se hizo de forma escalonadaen tres fases

diferentes,queposteriormentefUeronhomologadasporla C.E.E. <29>,

Lasáreasdelimitadassuponíanprácticamenteel 40% de la extensióndel territorio

nacional,afectandoa un 38%de susmunicipiosy sólo a una sextapartede los habitantes

(27) Los criterios dela L.A.M? afectabana territorioscon los siguientescaracteres:a)EI 80%de la superficie

debeencontrarseporencimadela cota de 1.000m. b) Debe tenerunapendientemediaigual o superioral
20%,o unadiferenciasuperiora400 ni. entresuscotasextremasde susuperficieagraria.e) Tenervocación
predominantementeagrariay peseano alcanzarlosvaloresde altitud y pendienteindicadosposeerfactores

9uelimiten susproduccionesagrarias.
En elR 0. 2164/1984 seestablecía como zonas equiparablesaquellasqueestandosituadasaunaaltura

superior a los 600 m. en el 80% de su territorio y tenganuna pendientemedia superior al 100/o.
Posteriormenteen el R D. 1083/1986 dc 30 de mayo, se señalabaque las zonasequiparablesa las de
montañadebíancombinarunapendientemediaigualo superioral 15%, conaltitudessuperioresa600 ni. en
el 80% delterritorio.
(29) Salvocontadasexcepcionesla unidadde baseparaladelimitaciónfue el municipio. (GOMEZ BENITO,
C. Y OTROS, 1987, pp.16y 17). Se establecierontres delimitacionesporsucesivasOrdenesMinisteriales.
La primeradel 6 de marzode 1985, (B.O.E. 8 dcjunio, n

0 137)La segundadcl 9 de junio de 1986 (B.O.E, 13
dejunio, n0 141)La terceradel21 dejunio de 1987 (B.O.E. 31 dejulio, n0 182). Fueronhomologadaspor la
Directiva CRE. 466/86, relativa a la lista comunitaria, (D.O.C.E n0 273 de 24-9-86)modifIcada por la
Decisión89/566.
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(unos 6.300.000habs.).De estamaneraEspañaerael estadode la U.E. quecontabacon

una extensióntenitoiial másimportanteen zonasde montaña,(I.RX-M.A.P.A., 1990).

Por comunidadesautónomasexistíangrandesdesigualdades,así la comunidadCastellano-

Leonesaes la queteníaunamayor extensión,equivalenteal 41%de susuperficie.Frentea

ella en las regionesseptentrionalescomoAsturias, Cantabriao PaísVasco las zonasde

montañaequivalíanamásdel 75% de la superficieregional,aunqueen términosabsolutos

su extensiónfUese menor. Teniendo esto en cuentael desarrollo de esta política se

articulabaatravésde dos lineasprincipalesdeactuación,comoson:

1.- Las ayudasespecificasde carácteragrado,entrelas quedestacanlas

IndemnizacionesCompensatoriasy las Mejorasa InversionesColectivas,en

sintoníacon las europeas.Sepusieronen marchadesdela entradaen la CEE.

siendofinanciadasen granmedidaporel FEOGA-ORIENTACION <3O>~

2.- Los programasdenominadosProgramasde Ordenacióny Promoción

de Recursosde Montaña (PROPROM). Se trata de programasde carácter

global que perseguíanun desarrollo de estos territorios compatible con la

salvaguardade sus recursosnaturales.Tenían caráctercomarcal efectuándose

mediantela acción concertaday coordinadade las distintas administraciones

medianteconveniosen lo quesedenomina“la AcciónComún”.

Pesea su carácterinnovadorlos PROPROM,presentabanunaseriede limitaciones

de partidacomoeran: 1) Sucaráctersectorialy el protagonismoatribuidoa los organismos

agrarios.2)La reducidaparticipaciónconcedidaa los afectados,sólo representadoscon la

voz y no convoto en lasComitésde Coordinaciónde Zona.3) La dificultad de establecer

acuerdosy coordinaciónentrelasdistintasadministracionesy organismosimplicados.

Los programastrataronde aplicarseen las distintas comunidadesautónomas,si

(30) Al respectopuedeconsultarsenuestrapublicaciónsobrelascitadasindemnizaciones,DIEZ MAYORAL,
D. (1989), y el n0 monográfico de la Rey. Noticias Agrarias, que incluye legislaciónespecífica,<I.R.A.-
M.A.P.A., 1990). Vid, también R. CEE. 2328/91 que determinabay actualizabalas ayudasa zonas
desfavorecidasy de montaña.
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bien en la práctica ninguno llegó a ser asumido de forma concertadapor las

administracionesestatales,entrandoen una “vía muerta”,de dificil solución. Ante esta

situación algunos gobiernos autonómicosbuscarondiferentes respuestasque pueden

sintetízarseen:

1) Los que optaron por una política de montanapropia <31), como Cataluña, o

Navarra.

2) Las que adoptaronsolucionesoriginales,aún dentrode la política estatal,como

Madrid que establecióun patronatoespecificoparadesarrollarlos programasde

forma coordinada,o bienAndalucíacuyasaccionesse ligaronala protecciónde la

naturaleza,mediantePlanesEspecialescompatiblescon accionesde promoción<32)~

3) Aquellasquetratande desarrollarla Ley estatal,aunquesin el compromisode la

administracióncentral,casode Valencia,CastillaLaMancha,o Asturias.

4) Las que como Castilla-León, eligen seguir utilizando políticas sectoriales

tradicionalesmáso menosrenovadas.

Puededecirsepor tanto que la política de agriculturade montanaha defraudado

gran partelas expectativascreadascon su formulación,especialmenteen las regionesen

las que apenassehandesarrollado,comoen la Castellano-Leonesa.

1,) OtrasAccionesAgrarias: como las de C.P, han mostradouna clara línea de

continuidadcon respectoa la etapaanteriory lo mismo ha ocurridocon laO.E., quese ha

mantenidohastaprincipios de la actualdécada.En generalestetipo de accionesha ido

aumentandosupreocupaciónpor la dimensiónambiental.Ademáshan sido reforzadaspor

~ Vid parael casocatalán,el trabajode PRAT 1 SOLER, 1. <1989) dondeseexplicanalgunasclavesdela
actuacióndeestacomunidadParael casodeNavarrael trabajodc OTAZU AMATR1A1N, DI. (1989).
(32) La Comunidadde Madrid creóel Patronatode Aren de Montaña,que gestióna varios programasen
diferentesZ.NM., (VALENZUELA RUBIO, M. 1992). La política andaluzasc desarrollaa partirde la
creaciónde una extensared de parquesnaturalescompatiblescon el fomentode planesde promoción
socioeconániica(RODRIGUEZMARTINEZ, F. 1992).
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las medidasincluidas en la P.A.C. para la modernizacióny mejora de las estructuras

Agrarias,dondeseconcedeun tratodefavor a las áreasdesfavorecidasy de montaña.En

Españaestetratosearnplióademásduranteel lustro 1988-93con un ProgramadeAcción

Comúnespecifico,dirigido al desarrolloagrariode susregionesmásdeprimidas(33)•

Duranteestaetapalas actividadesagrariashan sufrido una profUndareconversión

marcadapor las medidasde reformade la P.A.C., afectandodesigualmentea la montaña.

Estasabarcandesdelas cuotaslecheras,de gran incidencia en algunasregionescomo

Asturias,o la retiradade tierrasde la producción,y la jubilación anticipada,que apenas

afectarona áreasde montañacomo las de Castillay León(BARAJA RODRIGUEZ,E. Y

ALARIO TRIGUEROS,M. 1991).

Ademássehanintroducidomedidasde reforestaciónde tierrasexcedentarias,y de

fomentoa la extensificaciónde la producción,con pagoscompensatoriosa la agriculturay

primasa la ganaderíaextensiva(34)• Todasestasaccionesde la P.A.C. han aumentadola

dimensión ambiental y las orientacionesextensivas,destacandolas primas y pagos

compensatoriosque aseguranlas rentasa agricultoresy ganaderos,aunquepodíancrear

unaexcesivadependencia.

c) La PolíticaForestal;en generalseapreciaunatendenciaa la continuidad,si bien

las competenciaspasana las comunidadesautónomas,las cualesconcluyeroncon las

campañasde repoblacionesmasivasy empiezana reformar su política, incrementadolas

accionesde conservacióny regeneraciónde los bosquesautóctonos,y las masas

existentes.Se tratan así de perfilar nuevas políticas forestalespropia contando con el

compromisode todoslos afectados,incluido el sectorprivado.En relacióncon estoúltimo

sobresalela elaboracióny puestaen marchadel “Plan ForestalAndaluz, aprobadopor

~> Lasayudasa la mejorade estructurasagrariasseregularonpor el It 1). 808/1987, y posteriormenteR.D.
1887/91. También hay que tener en cuentadesde 1995 la Ley de Modernizaciónde las Explotaciones
Agrarias.La Acci6nComúnparael desarrolloagrarioseestablecióit C.E.E. 1118/88,de23 de abril, y pudo
continuarsecon ProgramasOperativosespecíficospor regionesdentrodel Marco de Apoyo comunitario,
MAC.

Vid. los distintos reglamentoscitados en el apanadodedicadoa las accionesen la Unión Europea,
especialmenteparaAyudas a la Agricultura y Primasa la Ganaderia,R. C.E.E. 2078/92, y el R. CEE.
2079/92parael CeseAnticipadodela Actividad Agraria.
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unanimidaden el parlamentode esa comunidaden noviembre de 1989, y en el que

participarondiversasasociaciones,fUerzassindicales,y podereslocales(C.E.P.A.,1992).

Por otraparteaunquela U.E. no tieneunapolítica forestalpropia,se llevana cabo

las comentadasaccionesforestalesrelacionadascon la reformade la P.A.C. En el casopor

ejemplo de la montañaCastilla y León estaúltima medidapresentóun éxito escaso,al

suponerun largociclo de ocupaciónde la tierra, (BARAJA RODRIGUEZ,E. Y ALARIO

TRIGUEROS,M. 1991).

d) Políticas de Infraestructurasy Servicios: han mantenidouna clara línea de

continuidadcon los P.P.O.S.y las C.A.E., aunquesellevó a cabounaimportantereformaa

partir del año 90 (35)~ Con ella se trató de efectuaruna adecuaciónal nuevo marco

institucional, introduciendo la posibilidad de acceso de los poderes locales a la

financiaciónmediantefondos estructuralescomunitarios. Se incluyeron ademásde los

instrumentos existentes,los ProgramasOperativos Locales de caráctersectorial para

determinadosserviciosy obras.

e) La Ordenación Territorial: durante esta etapa se aprecia un incremento

generalizadodel planeamientourbanístico.Ademásha existido en distintas comunidades

autónomasun mayor interéspor realizaruna ordenaciónglobal del territorio, dentro del

mareoregional considerandolos altos valoresmedioambientalesy patrimonialesde las

zonasde montaña.De ello nosda testimonioel caso de Madrid con sus Directricesde

OrdenaciónTerritorial, que sin embargono terminaronde cuajar,con grandesdificultades

para su puesta en marcha (VALENZUELA RUBIO, M. 1993). Más tardías son las

directricesCastellano-Leonesastodavíaen fasedeaprobación.

O La PolíticadeEspaciosNaturalesProtegidos:haexperimentadoalgunos avances

e innovaciones,que se advertían ya en ciertas comunidadesautónomas,(ROMERO

GONZALEZ, J. 1988).A nivel estatalse lleva a cabola elaboracióny aprobaciónde la ley

de Conservaciónde EspaciosNaturalesy de la Flora y Fauna Silvestresde 1989, que

~ Vid, el R.D, 665/1990de 25 de Mayo, por el que seregulala cooperacióneconómicadel Estadoa las
inversionesdelasEntidadesLocales.
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reemplazabaa la L.E.N.P. de 1975 <~Q Se iniciabaasí,a finalesde los 80, un nuevo ciclo

en la protecciónde la naturaleza,intentandosuperarel tradicional carácter estáticoy

excepcionalistade la protección.

Para ello se constituyenredes de espaciosnaturales,representativosdel medio

fisico regionalen las comunidadesautónomas.Estasáreasprotegidasdebencontarcon sus

Planesde Ordenaciónde RecursosNaturales(P.O.R.N.)parauna correctadistribuciónde

los usosdel suelo, salvaguardandosus especiesy recursosmás valiosos.La gestión se

realizaa travésde los PlanesRectoresde Usoy Gestión(P.R.U.G.)instrumentoconcebido

ademásparacoordinartodaslas intervencionespúblicasy privadasen el territorio. Además

se puedenincluir accionesparalelasde promocióny dinamizaciónde recursossuperadores

de la tradicionaldicotomíaconservación-desarrollo.

La aplicación de estasaccionesestá siendo dispar en las distintas autonomías,

pudiendoreseñarseexperienciascomo la madrileña,centradaen el ParqueRegional de la

CuencaAlta del Manzanaresdondeseintentallevar a cabouna “protecciónactiva” de este

espacio, conjugándosecon la promoción de ciertas actividades e intervenciones

productivas(37>~ Tambiénesresefiablela experienciaandaluza,conuna importanteredde

espaciosnaturalesen la que al mismo tiempo setrata de lograr la puestaen valor de los

recursosde estaszonasde modocontrolado<38)• Asimismo en Castilla-Leónsecuentacon

una política específicaque trata de crearuna amplia red de espaciosnaturalesaunque

avanzacon ciertalentitud(39>•

(36) Vid. la Ley 4/1989de 27 de marzo,de Conservaciónde los EspaciosNaturalesy de la Floray Fauna
Silvestres.
(37> Vid. la ley del ParqueRegionalde la CuencaAlta del Manzanares,P RCA.M (Declaradopor la ley
1/1985 de la Comunidadde Madrid) y su PlanRectorde Uso y Gestión,dondejunto a unanormativade
protección se preve el desarrollode intervencionesen infraestructuras,servicios, estructurasagrarias
etc.(Ordende28 demayode 1987 delaComunidaddeMadrid).
(38) Con la ley autonómicade 27 dejunio de 1989 2/89, se aprobabael Inventariode EspaciosNaturales
Protegidos,declarandounared deespaciosqueafectanal 170/o dela superficieregional. De ella el SP/oa
parquesnaturalesde montaña.En estaexperienciael alto costede los parquesha obligadoa privatizar los
servicios(MARTINEZ SALCEDO,F. 1996).
<~ En Castilla-Leónla red de espaciosnaturalesprotegidosse tratade creara partir dela ley regional 8/
1991, que establecelas figuras de ParquesRegionalesy Naturales,ReservasNaturales,Monumentos
Naturalesy PaisajesProtegidos.En laactualidadse lleva a cato laelaboracióndc lospertinentesP.O.R.N.,
algunosdeloscualeshanconcluido,dandolugarpaulatinamenteanuevosespacioscomoelParqueRegional
de Gredas,declaradopor la Ley 3/1996,o laReservanaturalde huelas,Ley 7/1997.
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g) La Política Turística: cobra nuevosbríos bajo las fórmulas de un turismo

integrado en el medio, que recibe distintos enfoquesy denominaciones,agroturismo,

turismo ecológico,turismo verde o turismo rural. Esta actividad resultacadavez más

importanteparalas áreasde montañaanteel declivedelas accionesproductivistasagrarias

dentrode la P.A.C. En estesentidodestacanlas intervencionesdirigidas a su fomento y

regulación,realizadasen las diferentescomunidadesautónomas,lo que estádando lugara

unared cadavezmás importantede alojamientos,incidiendoespecialmenteen las áreasde

montaña~

h) La Iniciativa ComunitariaLEADER: surgió en el marco de la reforma de los

fondosestructurales,conel objetivode fomentarel desarrollorural en las zonasObjetivo 1

y Objetivo 5b. Mediante esta iniciativa se tratabade aplicar en estas áreasun nuevo

modelodedesarrollorural, basadoen el desarrollolocal, o el autodesarrollo,quetendría

gran incidenciaen la montaña.Las ayudassehan concedidoa aquellosgruposde acción

local quehanpresentadoprogramasparaestefin. Sehanapoyadoasí diversasactividades,

alternativasa la agricultura: formaciónprofesional,turismo rural, pequeñasempresasde

artesaníay servicios,comercializaciónde produccioneslocales, formándoseuna red de

grupos desarrollolocal. La ejecucióndel programala han realizadolos propios grupos

siendo cofinanciadostanto por la U.E., como porel gobiernonacional,el regional,como

por la iniciativa privada.

En 1991 seaprobaronen Españacincuentay dos programasLEADER 1, que se

desarrollaronentre 1992 y 1993, siendoAndalucíacon nueveprogramas,Castilla y León

con siete, y Castilla-La Manchacon seis fUeron las comunidadesdonde tuvo mayor

incidencia.En total los fondoscomunitariosaportaron120 millones de Ecus,equivalentes

a 15.600 millones de ptas. aproximadamente,ascendiendola inversión total a 43.767

millones de ptas.,de la que un 51,8% se dedicaronal turismo rural, el 15,7 a pequeñas

empresas,artesaníay servicios locales, y el 14,7% a la valorización de la producción

(40) En estesentidopuedeconsultarsela normativaautonómicaparael turismorural de Castillay León.Esta
comienzaen 1993 con el Decreto298/1993de2 de Diciembrede 1993 sobrela Ordenacióndealojamientos.
En 1995 sesustituye,conel Decreto84/1995de 11 de mayo,desarrolladoenla Ordende27 deoctubredel
mismoaño.
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agraria(BELTRAN FERNANDEZ, C. 1994,p. 227).

La experienciade LEADER 1 ha permitido contrastaren Españala validez del

modelo de desarrollo local, consiguiéndose logros importantes, (BELTRAN

FERNANDEZ, C. 1994, pp. 302-303). En fUnción de ello se iniciaron en 1995 los

programasLEADER II, con una duraciónhasta1999, y una inversión total previstade

164.000 millones de ptas. Sus caracteresbásicosson la continuidadcon el programa

anterior, la innovación metodológicaen los proyectosy la cooperacióntransnacional.

Asimismo seincorporauna nuevamedidacomoesel apoyoa la conservacióndel medio

naturaly el entorno.

Por otra parte en zonas Objetivo 1, no coincidentescon las de la iniciativa

LEADER, se han aplicadolos Programasde desarrolloy diversificacióneconómicade

las zonasrurales,(P.R.OD.E.R)(41), queinsistenen lavía del desarrollolocal global con

similar filosofia quelos LEADER y bastanteincidenciaen la montaña.

Así puesla intervenciónen la montañadurantela etapaactual sehacaracterizado

por la problemáticay frustrante aplicación de la L.A.M., las distintas soluciones

autonómicas,y la llegadade los programasLEADER, en los que se planteaun nuevo

modelodedesarrollorural paraestaszonas.Las continuidadescon respectoa las prácticas

tradicionales,y la gran extensióny crisis de estaszonas, son factoresque dificultan el

avancede las intervencionesen nuestropals. Ello limita las posibilidadesde los nuevos

instrumentosy provocaqueen conjuntosesiga manteniendocierto retrasocon respectoa

los paiseseuropeosya analizados.

(41> Los P.R.O.D.E.R. Pueden ser gestionadospor orgamsmos o agentespúblicos, ayuntamientos
mancomunidade&Tienen un mayor ámbito de actuaciónen aspectoscomo las pequeñasinflaestructuras,
valorización del patrimonio rural, las inversionesturísticas, las pequeñasempresas,revalorización y

comercializaciónde productosagrarios,desarrollode la extensiónagraria, forestal, y de la formación
profesional,asistenciay apoyoal desarrollorural, (BELTRAN, C. 1994, p. 307).
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Teniendoen cuentaestasconsideracionesenlos capitulossiguientesseráabordado

el análisis pormenorizadode las intervencionespúblicasmás importantesque se han

desarrolladoen un espacioconcretode montaña,el SistemaCentralCastellanoLeonés,

cuyascaracterísticasseestudiana continuacion.
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