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4. OBJETIVO 2: ZONAS DE MONTANA

4.1.- PLANTEAMIENTO FUNDAMENTADO DE UNA DEFINICION DE ZONA DE
MONTANA PARA ESPANA

4.1.1. NECESIDAD DE UNA DEFINICION, SEGUN LA CARTA ESPANOLA DE LAS
MONTANAS

La carta espafola de las Montafias es el origen de este trabajo. En ella, se reclama la
elaboracién de una definicibn comun a escala nacional de zonas de montafia, que se

adapte a las caracteristicas peculiares de nuestro pais.

La definicion deberia “facilitar que cada Comunidad Auténoma pudiera delimitar y
catalogar dichas zonas a partir del conjunto de su territorio... con el objetivo de establecer

politicas concretas...”.

Segun la carta, la definicibn debiera basarse en los términos generales de las
definiciones ya existentes, y en particular en las definiciones propuestas desde la UE y
por las Instituciones Internacionales. Por otra parte, y siempre segun la Carta, la
definicidbn deberia incorporar, en la medida de lo posible, “criterios topogréficos,
bioclimaticos, paisajisticos, socioecondémicos, y otros”. Por ultimo, se hace referencia a

que la definicion deberia ser el fruto de un proceso conjunto de reflexion.

Siguiendo las lineas directrices sefialadas en la Carta entendemos, por tanto, que se
reclama una definicion suficientemente genérica, flexible y amplia, para permitir que a
partir de una serie de criterios comunes las Administraciones puedan realizar
delimitaciones y clasificaciones de cara a articular la elaboracion y ejecucion de segun
qué politicas especificas. Muchas de dichas politicas, se colige, habran de venir dictadas
desde la UE, y por tanto debe considerarse particularmente la aproximacién propuesta

desde Bruselas.

Este trabajo se plantea, pues, en varias fases. En primer lugar se realizara una revision
de las definiciones existentes en los marcos indicados. En segundo lugar, realizaremos
una sintesis de las definiciones de montafia realizadas en diversos ambitos para
identificar los elementos y criterios que podrian considerarse para llevar a cabo la

definicién. Por ultimo, procederemos a realizar una propuesta de trabajo.
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4.1.2. ANTECEDENTES. REVISION DE LAS DEFINICIONES DE MONTANA

. Definiciones en los marcos politicos

Las definiciones de montafia generadas en marcos legislativos tienen como objetivo la
delimitacion de espacios para la aplicacion de politicas especificas de montafia. En
Europa las definiciones de uso mas extendido son aquellas que se han propuesto desde
ciertos marcos normativos, y su origen esta en el reconocimiento de las limitaciones
impuestas al desarrollo social y economico de las comunidades humanas asentadas en

ellas.

En muchos Estados europeos, tanto pertenecientes a la Unién Europea como en algunos
Estados vecinos, estas definiciones han venido fuertemente marcadas por las politicas
comunitarias de Desarrollo Rural. Se trata, por tanto, de definiciones de montaia
inspiradas en el contexto de la agricultura, en el marco de sistemas para el pago de
compensaciones por las limitaciones impuestas a aquella actividad por los
condicionantes caracteristicos del territorio montafioso. No obstante, algunos Estados
cuentan con legislaciones especificas mas ambiciosas, por cuanto observan el desarrollo

integral como sus principios rectores.
Definiciones propuestas desde la UE

Para la aplicacion de las politicas de la UE, la consideracién de zonas de montafa viene
determinada por las limitaciones existentes en determinados territorios para desarrollar
una agricultura y ganaderia que puedan competir en un mercado libre y abierto. En este
marco, la Comision ha desarrollado unas definiciones generales en sus marcos
normativos, con el fin de identificar los espacios que, limitados por sus condicionantes,

sean susceptibles de la aplicacién de politicas especificas.

Marco normativo de la Union Europea

Las directrices para la definicion de montafias por parte de la CE se encuentran en una
Directiva y un Reglamento. En cumplimiento del principio de subsidiariedad, estas no
proponen valores umbral especificos para los criterios considerados , quedando su

eleccién en manos de los EE.MM.
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1 Directiva 75/268/CEE, y Reglamento (CE) n°® 1257/1999, de Desarrollo rural a cargo
del Fondo Europeo de Orientacion y de Garantia Agricola (FEOGA)

De acuerdo con el articulo 18 del Reglamento, se consideraran zonas de montafia
aquellas que se caractericen por una limitacion considerable de las posibilidades de
utilizar la tierra y por un aumento apreciable de los costes necesarios para trabajarla a

causa de:

1. la existencia, debido a la altitud, de unas condiciones climaticas duras que
acorten sustancialmente la temporada de cultivo,

2. la presencia, a mas baja altitud y en la mayor parte de la zona considerada, de
pendientes que sean demasiado pronunciadas para el uso de maquinaria o que
requieran la utilizacién de equipos especiales muy costosos, 0

3. una combinacidon de estos dos factores cuando, siendo menor la dificultad
resultante de cada uno de ellos por separado, tal combinacion dé lugar a una
dificultad de grado equivalente.

4. Las zonas situadas al norte del paralelo 62 y algunas zonas contiguas recibiran el

mismo tratamiento que las zonas de montafia
En general, las definiciones consideran los siguientes factores:

- La prevalencia de periodos vegetativos reducidos, que se asocia normalmente a
la altitud (o la latitud)
- La existencia de dificultades a la mecanizacion, que se identifica con la presencia

de determinados valores de pendiente.

En virtud de esta asociacion con los condicionantes a la agricultura, las definiciones han
ampliado notablemente el concepto de montafia, para abarcar zonas que, sin ser
estrictamente montafosas, presentan condiciones (desniveles, pendientes, climas)
similares a las que se producen en las montafias en comparacién con las zonas llanas
circundantes. No obstante, los limites altitudinales y topograficos establecidos como
consecuencia de estos criterios han adquirido con frecuencia un uso y aceptacion
generalizados, incluso fuera del marco especifico en que se generaron, incluido el de la
ciencia. El hecho de que las definiciones cientificas se hayan incorporado después de las

sociales ha podido contribuir en gran medida a que se hayan adoptado dichos modelos,
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dando lugar a definiciones hibridas entre la concepcién ecologica y la social, pero

predominando claramente los criterios de esta ultima vision.

Posicion de otras instituciones en el ambito europeo

Tras la aplicacién del concepto de montafias definido por la legislacion europea durante
anos, el giro social pretendido para las politicas agricolas europeas ha dado lugar a que
otros organismos comunitarios se hayan manifestado respecto a las singularidades de las
montanas, que podrian dar lugar a un nuevo planteamiento en cuanto a la delimitacién de

las mismas.

1 Comité de agricultura del Parlamento Europeo

El Comité, en su Propuesta de Resolucién del Parlamento Europeo sobre 25 afos de
aplicacion de la reglamentacion comunitaria en favor de la agricultura en las zonas de
montafia (2000/2222(INI)), incluye una identificacion de las caracteristicas que deben

contemplarse para abordar la definicion de zonas de montafia, que deberian ser:

v regiones delimitadas administrativamente

v" con mas del 50% de las superficies de uso agricola a una altura superior a 600 m (o
hasta 1 000 m sobre el nivel del mar, segiin un nimero concreto de dias sin

heladas) y periodos de vegetacion reducidos

v' Regiones cuya pendiente media supere los 20°;

1 Comité Economico y Social (CES 461/88)

El CES, en su informe, destaca que resulta necesario, por una parte, estandarizar los
criterios de clasificacion, estableciendo criterios a escala comunitaria. Sugiere que la
definicién deberia ampliar las claves para identificar montafias mas alla de la agricultura
(1988), incluyendo varias limitaciones naturales y socio-econémicas, acercando mas las
definiciones a la realidad actual, y generalizando la definicion hacia el campo de la

cohesion econdmica y social. Entre dichas limitaciones, el informe incluye:

v' Desventajas naturales: ademas de los incluidos en instrumentos legales:

a) altitud + latitud + posicion geografica = Rasgos climaticos
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b) Aspectos fisicos: relieve, tipo de suelo, etc. ademas de pendiente
v' Desventajas socio-econémicas
c) Densidad de poblacion
d) Aislamiento por lejania de ciudades y centros politicos y econémicos
e) Excesiva dependencia de la agricultura
f) Insuficientes salidas y comunicacion deficiente

v" Decadencia ambiental

El informe también pone en entredicho el empleo de los municipios como unidad territorial
basica, sugiriendo que deberian considerarse bloques compactos de territorio, que
comprendieran las zonas altas y sus areas adyacentes con lazos geograficos, sociales y

econémicos.

Conclusion: Aportacién de la UE a la definicion de zonas de montafia

Las definiciones propuestas desde la UE en diferentes marcos normativos tienen como
objetivo la delimitacion de territorios para la aplicacion de politicas econémicas o sociales,
en areas donde el desarrollo se ve constrefiido por las caracteristicas de la propia
montafa. En particular, la definicion presente en el Reglamento de Desarrollo Rural en
vigor hace mencién explicita a la duracion de los periodos de cultivo (factor clima-altitud)

y a las dificultades para la mecanizacion (factor pendiente)

Se describen las zonas de montafia en funcion de las posibilidades de utilizar la tierra y
los costes necesarios para trabajarla. Este factor se repite en todos los instrumentos
legislativos en general, puede que debido a que todos éstos se derivan de una forma u
otra de la Directiva 75/268.

Diversos organos de la CE estan reclamando un cambio en la caracterizacion tradicional
de los territorios montafiosos, que incorpore hacia una nueva visibn mas compleja de las
caracteristicas econdmicas, sociales y medioambientales de las montafias y las

diferencie claramente de otras zonas desfavorecidas.

El informe del Comité de Agricultura no propone sino una revisién y afinacién de la
definicibn empleada hasta la fecha, sugiriendo el empleo de unos umbrales claramente
definidos y mas estrictos para los valores de altitud y pendiente, y proponiendo que se

distinga claramente las zonas de montafia de otras zonas desfavorecidas, por la diferente
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naturaleza de sus problemas, a la hora de concebir las estrategias de desarrollo y los
mecanismos de ayuda”. De aceptarse, dicha propuesta limitaria seriamente las areas
consideradas como de montafa en el Norte de la Unién, pero su efecto sobre la Europa

meridional y sobre Espafia seria, probablemente, escaso.

La aportacion del Comité Econdmico y Social al debate se centra, como corresponde a
un organismo de su naturaleza, en destacar una serie de caracteristicas conspicuas en
las areas de montafia que limitan potencialmente su normal desarrollo. Asi, sefiala una
serie de desventajas socio-econémicas, con particular énfasis en el aislamiento y la
excesiva dependencia del sector primario. No obstante, el Comité afina en la
identificacion de las limitaciones fisicas caracteristicas de las montanas, destacando que
las limitaciones medioambientales en ellas vienen dadas por las condiciones climaticas y
las limitaciones fisicas, mas alld de la pendiente y la altitud. (En efecto, la altitud y la
pendiente no son sino subrogados de un abanico de limitaciones medioambientales, y su
aplicacion como criterios se basa en artefactos, como la definicion de umbrales diferentes
segun la latitud o la posicion geografica; igualmente, la pendiente suele estar muy
correlacionada con otras limitaciones como la profundidad y el tipo de suelo o la

existencia de relieves accidentados).

Ademas, este informe también pone de manifiesto el componente territorial de las zonas
de montafia, sefialando que no deben considerarse las fronteras administrativas
municipales de forma exclusiva, sino que deben delimitarse territorios compactos que

incluyan las montafas propiamente dichas y sus areas de influencia.

De todas las aproximaciones hechas en el marco europeo a la definicion e identificacion
de las zonas de montafia hay que destacar, pues, que estas se definen sobre todo a
partir de su potencial de explotacion agricola, reconociendo sus limitaciones vy
desventajas respecto al resto del territorio, si bien las propuestas mas recientes tienden a
afinarlas y delimitarlas de forma mas precisa, y a incluir otra serie de factores,
principalmente socioecondmicos, que pueden ser también causantes de desventajas para
el desarrollo de las sociedades en ellas asentadas. Las definiciones no incorporan
otros factores caracteristicos de las montanas, como su caracter conspicuo, ni
incluyen explicitamente ningun factor ecolégico. No obstante, las combinaciones de
altitud y pendiente caracteristicas de las montafias son el principal factor definitorio, y la

existencia de periodos vegetativos reducidos implicita en los criterios definitorios
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incorpora, si bien indirectamente, algunos de los elementos mas caracteristicos de estos

sistemas.

En este nuevo contexto, la Comision encargd la elaboracion de un analisis de las areas
de montafia europeas, con el objetivo de realizar una delimitacion de las montanas
comun a los 25 EEMM, los 2 EE candidatos, Suiza y Noruega, llevar a cabo una
caracterizacion vy tipificacion de las montafias resultantes a partir de datos estadisticos y
geogréficos, crear una base de datos sobre las que basar las politicas futuras, analizar el
contenido, coherencia, impacto de las politicas llevadas a cabo hasta la fecha, y realizar
propuestas para el futuro. Por su posible importancia para el futuro, aquel trabajo se

considera una referencia basica para la realizaciéon de éste.
Las montanas en la legislacion Espafnola

Legislacion de ambito nacional

1 Las montanas en la Constitucion espariola

La Constitucion Espaniola, en su Articulo 130, dispone que “Se dispensara un tratamiento
especial a las zonas de montafa, con el fin de equiparar el nivel de vida de todos los

espafioles”.

De esta manera, la Carta Magna reconoce el caracter especifico de las montafias y la
existencia de una problematica especifica en este tipo de espacios, que redunda en unas
condiciones de vida limitadas en comparacion con las del resto de los ciudadanos. No
obstante esta aproximaciéon general al problema de las montaias, la legislacion espafiola
que desarrolla el articulo 130 tan sélo recoge, como otras legislaciones europeas, las

limitaciones que impone el caracter montafioso a la agricultura.

1 Ley 25/1982 de Agricultura de Montana

La unica Norma nacional especifica de zonas de montafia es una Ley de agricultura, que
identifica Zonas de agricultura de montafa, como territorios homogéneos, integrados por

comarcas, términos municipales o partes de los mismos que se encuentren en alguno de

estos casos:
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1. Hallarse situados, al menos en un 80% de su superficie, en cotas superiores a los
1.000 metros, con excepcion de las altiplanicies cultivadas, cuyas caracteristicas
agrolégicas y de extension, se asemejen a las de agricultura de llanura. (criterio de

altitud minima)

2. Tener una pendiente media superior al 20% o una diferencia entre cotas

extremas de su superficie agraria superior a los 400 m.

3. Tener vocacion predominantemente agraria y concurrir en ellos simultaneamente
circunstancias de altitud y pendiente que sin llegar a alcanzar los valores
indicados den lugar a circunstancias excepcionales limitativas de las producciones
agrarias que las haga equiparables a las zonas de agricultura de montafia definidas

conforme a los apartados anteriores.

Nuestra Ley, como se vera mas abajo, se caracteriza por disponer los valores umbral
mas exigentes de todas las normativas europeas en cuanto a altitud y pendiente, dados
el caracter fuertemente orografico de nuestra geografia, la presencia de zonas planas en
altitudes elevadas, que obligan a elevar el criterio altiitudinal por encima de lo que es
normal en Estados vecinos, y la situacién meridional y mediterrdnea de nuestro pais en
el continente europeo, que en cierta medida modera las limitaciones climaticas

impuestas al normal desarrollo de las actividades humanas.

Otro aspecto de la definicién espafiola muy frecuente también, como se vera, en otros
Estados, es la flexibilidad que permite el criterio 3, en el que se permite que
combinaciones de altitud y pendiente rebajen los exigentes criterios 1 y 2, sin indicar
siquiera unos limites aproximados de los valores de las variables combinadas. Queda,
de esta manera, abierta la posibilidad de que cualquier municipio, desde el nivel del mar,
pueda ser considerado como de montafia si tiene un relieve mas o menos escarpado,

siempre que dé lugar a dificultades para la produccion agraria.

La Ley, significativamente llamada de agricultura de montafa, se bas6 en gran medida
en el patron definido por la norma europea, en concreto la Directiva 75/268/CEE, y por
tanto no fue dificil adaptarse a las directrices europeas. De manera que, tras su entrada
en la CEE, y siguiendo las directrices definidas en el apartado 3 del articulo 3 de la
Directiva 75/268/CEE, se definieron los criterios que habrian de emplearse en Espafa

para identificar los municipios de montafa.
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I Directiva 86/466/CEE. La lista de zonas agricolas desfavorecidas con arreglo a la
Directiva 75/268/CEE en Esparia

Los criterios especificos para la delimitacion de municipios de montafia en el Estado
espanol fueron publicados en esta Directiva, que anexaba ademas la lista de municipios

de montafa resultante de su aplicacién. Los criterios son:

1. Una altitud minima de 1 000 metros
2. Una pendiente minima del 20 %

3. En los casos en que exista una combinacion de altitud y pendiente, las zonas de
montafa se pueden definir con arreglo al apartado 3 del articulo 3 de la Directiva
75/268/CEE por una altitud minima de 600 metros y una pendiente de, como
minimo, el 15 %, excepto para un numero limitado de municipios totalmente
rodeados por regiones montafiosas, para los cuales el porcentaje dependiente

podra reducirse al 12 %

Desde el aifo de publicacion de dicha Directiva la lista se ha modificado en diversas
ocasiones, a propuesta de las CCAA correspondientes, si bien su contenido basico no
ha cambiado. En particular, no se han retirado municipios de la lista, salvo desaparicion
de los mismos tras su integracion en entidades superiores; en algunos casos, se han
afadido nuevos municipios o porciones territoriales, que se han separado de sus

unidades territoriales originales.

Legislacion de ambito inferior al nacional

1 Ley 2/1983, de 9 de marzo, de Alta Montafia (Generalitat de Catalufia)

La unica Comunidad Autbnoma que, hasta el momento, ha desarrollado una legislacion
propia sobre areas de montafia es Catalufia que, ademas, lo hizo inmediatamente

después de promoverse la Ley nacional.
La Ley catalana de montafia si reconoce el caracter singular de las montafas y, en su

exposicion de motivos, reconoce la mayoria de sus problemas y limitaciones especificos

e identifica el conjunto de recursos y servicios que ofrecen, asi como la necesidad de
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valorarlos adecuadamente en virtud de los beneficios que ofrece al conjunto de la
colectividad.

Entre los problemas especificos, la Ley cita la despoblacion, el bajo nivel de renta, el
empobrecimiento humano y cultural. Reconoce una serie de desventajas fisicas y socio-
econdmicas (sin vincularlas unicamente a la agricultura), debidas al clima riguroso, la

altitud, el relieve, el aislamiento y el déficit de infraestructuras y servicios basicos.

En cuanto a los recursos, se citan los ganaderos, forestales vy turisticos, y se observa
que no se explotan “en la actualidad” segun criterios de calidad. También se reconocen
las funciones de interés colectivo que cumplen las montafas, citando el suministro de
agua y energia eléctrica, la proteccion contra la erosién y la regulacién de avenidas, su
papel de reservas naturales de interés ecologico, su contribucién al equilibrio biolégico y

su aportacién al patrimonio cultural y antropologico.

En esta exposicion, la ley catalana presenta una descripcion sumaria a la percepcion de
las caracteristicas y problemas de los sistemas de montaia, que resulta valida a nivel
general. Otra cosa es si esta percepcion responde, en la actualidad, a la realidad de las
montafas y si es generalizable a la mayoria de ellas, pero evidentemente permite
realizar una aproximacién a los tipos de problemas clasicos de las montafias y a los

servicios que ofrecen.

Respecto a la delimitacion de las montafias, los articulos 2 y 3 definen, respectivamente,

comarcas de montafia y zonas de montana.

- Comarcas de montafia: se las define como territorios homogéneos dotados de
unidad territorial, econémica y social. En la Ley no hay una delimitacién cuantitativa u
objetiva de las comarcas, sino que se las reconoce directamente (8 comarcas), y se
describen sus caracteristicas generales: a) altitud, pendiente y relieve (sin mas detalles)
limitantes de las actividades econdémicas (no sélo la agricultura); b) disponibilidad de
recursos escasos en el conjunto territorial en cuestion: agua, nieve, pastos, bosques,
espacios naturales; c) baja densidad de poblacion en relacion con la media del territorio

considerado.

- Zonas de montana: Se definen de forma bastante mas proxima a las descritas en

las diferentes normativas europeas y en las legislaciones derivadas, es decir, a nivel
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municipal (si bien varios municipios que cumplan los criterios deben agregarse para ser

considerados zonas de montafas), y siguiendo los criterios siguientes:

1. Una proporcién minima del 65% de su territorio en cotas superiores a 800m
2. Pendiente media > 20%, Y 60% de su superficie en cotas superiores a 700m

3. Recoger las condiciones que, sin llegar a los valores sefalados, comporten
circunstancias excepcionales limitadoras de su actividad econdémica, y en especial

de su produccién agraria, que los hace equiparables a las zonas de montafia.

Llegados a este punto, la legislacion catalana, que hasta ahora era bastante original y
especifica en cuanto a la delimitacion de sus montafas, adolece de la misma indefinicién
que la Ley espafiola para los municipios quebrados que no entran en ninguno de los
clases definidas por los exigentes criterios 1 y 2. Se trata, pues, de una definicién hibrida,
que combina el reconocimiento de unas zonas (comarcas) de montafia y sus
especificidades, con la delimitacion caracteristica de las zonas de agricultura de

montafa, deslizandose incluso la referencia a esta actividad
Las zonas de montana en otras legislaciones europeas

En el ambito europeo, diversas piezas legislativas nacionales tratan sobre zonas de
montafia. En la mayoria de Estados, la delimitacié de las montafias se basa en criterios
derivados de la Directiva CEE 75/28 y sus regulaciones derivadas. En general, los 3
criterios expresados en la Directiva se aplican, adaptados a las condiciones particulares

de cada Estado.

Los criterios nacionales para la definicion de montafias, que han sido recopilados en

diversas publicaciones, se recogen en el cuadro de la pagina siguiente.

Como se observa, el criterio basico empleado es la altitud en todos los casos,
complementandose para ciertos rangos altitudinales por umbrales de pendiente o de
desnivel. El valor de pendiente mas comiunmente empleado es el del 20%, mas o menos
equivalente a los 12 grados de inclinacidon que se expresan en otras legislaciones. Este
parece pues, ser un umbral comunmente aceptado. El valor puede ser de aplicacién bien
a la pendiente media, o bien sobre un porcentaje determinado de la superficie en cuestion

con inclinaciones superiores al umbral.
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Otros criterios

Latitud Capital

200
240
300
350
400
500
600
600
600
500
500
600
700
700
500
600
700
1000

6 Pendiente >12° en municipios ocupa > 50%
Si Pendiente media > 10%

Si Pendiente > 7°,

6 Desnivel > 200 m/km?,

6 Desnivel > 600 m

Si Pendiente > 20%
Si > 50% de tierra agricola en Pendiente > 15°
Si Vosgos

6 Dificultades climaticas
Si Pendiente media > 15%
Si Pendiente > 16%

Si situado al N del Tajo

6 Pendiente > 20%

53, -6
51,0
50, 4
52, 21
47,19

42,23
41,12
44, 26
48, 16
46
48, 2
50, 14
51,13

38, 23
38, -9
42,3

1100

900

700

Altitud

500

300

100

35.00 40.00 45.00 50.00

Latitud

55.00

La variabilidad en el umbral altitudinal expresa, en cierta medida, la variaciéon climatica

que se produce a lo largo del eje latitudinal (figura superior), si bien podria expresar

también un componente de continentalidad, y también la necesidad de definir montanas
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en territorios que, evidentemente, no son montafosos. Como se ve en el grafico, Espaia
no solo es el Estado con mayor altitud minima en su legislacion, sino que es el que
impone un nivel de exigencia mayor, ya que el punto correspondiente se halla muy
desplazado hacia arriba; los Estados con latitud similar legislan las montafias en torno a
los 600-700m.

Mas alla de la aplicaciéon de las politicas de agricultura de montafia, sélo Suiza, Italia y

Francia cuentan en Europa con legislacion especifica para las areas de montafia.
I Legislacién Suiza

Suiza, un pais muy montafoso, fue el primero en legislar a favor de las montafias. Su
Ley, conocida con el acronimo LIM, data de 1974, si bien en 1997 fue sustituida por una

nueva Ley que revisaba profundamente la anterior.

En ambas aproximaciones normativas, el concepto de montana es bastante abierto, de
manera que la nueva ley ni siquiera define las zonas de montafia en base a ningun
criterio objetivo; sencillamente las identifica en un anexo, como grupos de municipios que
forman un conjunto geografico y econdémico, y que proponen solucionar de forma

conjunta una parte de las tareas que les incumben.

En la ley de 1974, se consideraban regiones de montafia aquellas cuya mayor parte se
situara en el territorio circunscrito por el catastro de la produccion animal. La region era
una agrupacién voluntaria de municipios estrechamente unidos geografica vy
econémicamente y con afinidades culturales, que se proponian realizar conjuntamente
una parte de sus tareas. Una vez definidas las regiones, la necesidad de fomentar su
desarrollo se determinaba en virtud de su evolucién demografica a largo plazo, su

capacidad econémica y su equipamiento colectivo.

Una definicién abierta en este sentido podria ser valiosa a la hora de caracterizar zonas
de montafia o macizos, y de clasificarlos en funcién de sus necesidades de desarrollo. La
determinacién de indicadores de su grado de desarrollo o de sus carencias podria
permitir clasificar y priorizar las necesidades de intervencién de los territorios montafiosos
una vez identificados, e incluso para identificar unidades de gestién o entidades

territoriales con requerimientos de desarrollo similares. No obstante, esta aproximaciéon
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no resta valor a una aproximacion que trate de identificar las montafias como entidades

geograficas singulares.
1 Legislacion francesa

La Ley n° 85-30 de 9 de enero de 1985, relativa al desarrollo y la proteccion de la
montafia reconoce que la montafia « constituye una entidad geografica, econémica y
social en que el relieve, el clima, el patrimonio natural y cultural requieren la definicion y
puesta en practica de una politica especifica de desarrollo, gestion y proteccién”. El
objetivo basico de la ley es establecer la paridad de las rentas y condiciones de vida entre

la montafia y las otras regiones, manteniendo la singularidad propia de las montafias.

La Ley francesa dedica su 1°" capitulo a la delimitacién de las zonas de montana y los
macizos, y la definicion precisa aparece en los arts. 3 y 4, segun los cuales: Las zonas de
montafia se caracterizan por unas limitaciones significativas que implican unas
condiciones de vida mas dificiles y restringen el ejercicio de ciertas actividades
econémicas. Comprenden, en la metrépoli, las comunas o partes de comunas
caracterizadas por una limitaciéon considerable de las posibilidades de uso del suelo y un

incremento considerable de los costes de las labores, debido:

- A la existencia, debido a la altitud, de condiciones climaticas muy dificiles que se

traducen en un periodo vegetativo reducido

- A la presencia, a altitudes menores, de fuertes pendientes en la mayor parte del
territorio, tales que la mecanizacidon no es posible o requiere el uso de material

especial muy oneroso

- A'la combinacion de ambos factores cuando la importancia de la limitacion debida a
ambos factores por separado sea menos acentuada. En tal caso, la combinacién
debe ser equivalente a la resultante de la situacion apuntada en los dos casos

anteriores.

En territorios de ultramar, las zonas de montafia comprenden las comunas y partes de
comunas situadas a una altitud superior a 500 m en el departamento de Reunién y a 350
metros en Guadalupe y la Martinica. Pueden, ademas, clasificarse como zonas de

montafa en aquellos departamentos las comunas y sus partes situadas a altitudes
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inferiores a las indicadas pero superiores a 100 m, cuando la mayor parte el territorio

presente pendientes superiores a 15% al menos.

La legislacién francesa, en su art. 5, desarrolla el concepto de macizo como un nivel
politico y operativo para proponer, discutir y aplicar politicas y medidas coherentes con
los perimetros montafiosos: “Cada zona de montafia y las que le son inmediatamente
contiguas y forman con ella una Unica entidad geografica, econdmica y social constituyen
un macizo”.Los macizos son los siguientes: Alpes du Nord, Alpes du Sud, Corse, Massif
central, Massif jurassien, Pyrénées, Massif Vosgien. En los departamentos de ultramar,
hay un macizo por departamento, que comprende exclusivamente las zonas de montafia.
La delimitacion de los macizos esta, pues, especificamente ligada a las zonas de
montafia previamente definidas (cosa que no sucede en la ley catalana, si bien permite
agregar zonas contiguas que delimiten unidades geograficas. En Espafia, también se
definen macizos, pero sin emplear ningun criterio objetivo en su delimitacion, y si una
percepcion de su existencia como zonas de montafia de unas caracteristicas particulares

y como unidades econdémico-administrativas.

La politica de montafia persigue el fomento del desarrollo local, controlado por la
poblacibn montafiesa, mediante un abanico de medidas y campos que se orienta al
desarrollo integral y empleando la totalidad de los recursos ofrecidos por la montafia, que

se identifican de forma bastante precisa.
1 Legislacion italiana

La ley italiana reconoce la especificidad ambiental, cultural, econémica y social de las
zonas de montafa: su objetivo es fomentar el desarrollo sostenible e integral de la
montafa mediante la proteccion y valorizacién de la calidad ambiental y del potencial

endogenos propio de los habitats de montafa.

Respecto a la delimitacidn, se definen comunas de montafa, como aquellas cuya altitud
media no es inferior a 600 m sobre el nivel del mar (500 m en el arco alpino), pudiéndose
clasificar como tales las comunas que tengan una altitud media entre 400 y 600 m,
considerando el grado de accesibilidad, la pendiente del territorio, ademas del atraso

de los indicadores econdmicos. Quedan en todo caso excluidas las comunas costeras,
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las comunas que son cabeza de provincia y aquellas con poblaciones superiores a
40.000 habitantes

Posteriormente, la ley define las Comunidades de Montafia como uniones de comunas
constituidas por comunas de montafia y otras parcialmente montafiosas, que son los
objetos de la politica de montaia. Estas comunidades de montafa se definen de forma

similar a los macizos de la legislacion francesa.

Las acciones se centran en los aspectos a) territorial, por medio de férmulas de
proteccién, promocion y valorizacién de sus recursos y la consideracion de los requisitos
de calidad de vida de sus poblaciones; b) econdémico, persiguiendo un desarrollo
sostenible y duradero de las actividades econdémicas de los territorios de montafa; c)
social, para garantizar el acceso a los servicios publicos y unos niveles basicos de
funcionamiento; y d) cultural y de las tradiciones locales atadas a la montafia. La Ley
tiene articulos especificos dedicados a la gestion del patrimonio forestal, la certificacion
forestal, el pastoreo, los planes del desarrollo econémico y de proteccidbn ambiental y
territorial, el uso publico, los beneficios en materia energética y de gestion el agua, el
desarrollo del turismo de montafia, la proteccion de los productos tipicos locales, el
incentivo a las empresas y los artesanos locales y la pluriactividad, la educacién, la

salud, y otros aspectos sociales y cientificos.

. Definiciones de montaina en Instituciones Internacionales
. Convention On Mountain Regions (y Carta europea de las Montarias)
El Convenio sobre Regiones de montafia propone, en su articulo 2, una definicién para
las zonas de montafia, que es ademas asumida por la Carta Europea de las Montafas,
segun la cual

“‘Regiones de montafia son aquéllas areas cuya altitud, terreno inclinado y

clima crean condiciones especiales que afectan la consecucion de las actividades

humanas”.
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Respecto al ambito espacial que abarcan, el Convenio indica que “de acuerdo con el art.
12.1, cada Estado designara las regiones de su territorio correspondientes con la

definicién propuesta, a la que se aplicara la convencion”.

Como se ve, la definicion del Convenio, que asume la Carta Europea de las Montafias, no
puede ser mas genérica. Los redactores del mismo, posiblemente conscientes de las
dificultades encontradas siempre para concretar mas en las definiciones, se limitan a
identificar las, quiza, tres propiedades mas conspicuas de la montafas: altitud, relieve y
clima. No hay mas referencias a su extensién, desnivel, limites, caracteristicas socio-

econdmicas.
1 Agenda 21

La Agenda 21, principal resultado de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo celebrada en 1992 en Rio de Janeiro, dedica su capitulo
13, de forma especifica, a los Ecosistemas de Montafia. El capitulo no aporta elementos
para una definicidon, pero sin embargo ofrece una vision ecosistémica de las montafias
mundiales, identifica los bienes y servicios que aportan, las amenazas que soportan y

aporta un borrador de programas de accion.

La declaracion contenida en el Capitulo 13 destaca que las montafias son una fuente
importante de agua, energia y diversidad bioldgica, y fuente de recursos vitales como
minerales, productos forestales y agricolas y medios de esparcimiento. A nivel ecolégico,
el capitulo 13 apunta uno de los elementos claves que caracteriza a las montafas, al
destacar que ”las laderas de las montafias presentan una gran variedad de sistemas
ecoldgicos. Debido a sus dimensiones verticales, las montafias generan gradientes de
temperaturas, precipitacion e insolacion. En la ladera de una montafia pueden

presentarse varios regimenes climaticos”.

El capitulo 13 destaca, especialmente, la vulnerabilidad de las montafias al desequilibrio
ecoldgico provocado por factores humanos y naturales, y en particular su sensibilidad a
los cambios climaticos, y el hecho de que la mayoria de las zonas montafiosas del

mundo padecen un deterioro ambiental.
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1 Convenio de Biodiversidad/UICN

En el marco del Convenio de Biodiversidad (CBD) el reconocimiento de las montafias
como asunto especifico motivd que se constituyera un programa de trabajo especifico
sobre el tema de la biodiversidad de las zonas de montafia. Como consecuencia, se
realizé un andlisis sobre el estado, las tendencias y las amenazas para la diversidad
biolégica de las montafias. A partir de un conjunto de 14 informes tematicos de las partes,

se identificaron atributos ecoldgicos especificos de las zonas de montaia, siendo estos:

1) La superposicion vertical y topografica de zonas climaticas, cada una con su vida
animal y vegetal especializada, que hacen de ellas centros tnicos de riqueza bioldgica

por unidad de superficie en muchas partes del mundo.

2) Las zonas alpinas de las montafas templadas contienen grandes porcentajes de

endemicidad, confinada en torno a las cumbres de ciertas montafnas.

3) Dado que las montafas presentan una elevada diversidad topografica, litolégica y
geomorfoldgica, se produce en ellas una elevada diversidad de microhabitats. Sobre
ellos, se asientan asociaciones de comunidades, cuya variedad se relaciona con la del

paisaje y el clima local.

El hecho de que las definiciones de montafia sean excesivamente genéricas fue
destacado especialmente por el Comité de Expertos encargado de abordar el problema
de conservacion de las montafias mundiales. Este Comité sefald, muy acertadamente,
el cisma existente entre la concepcién de montafias desde los puntos de vista de las
ciencias naturales frente al de las ciencias sociales. El hecho de que, desde este ultimo
punto de vista, casi cualquier territorio no llano sea una montafia, obligd al Comité a
sugerir una delimitacion de acuerdo con zonas bioclimaticas de vegetacién, entendiendo
que estas son el resultado de la latitud, altitud y topografia. En este contexto, se definen
dos amplias zonas, las “Altas montafias” y las “montafias montanas”. En las medias y
bajas montafas la influencia humana, a través de la agricultura y la gestion forestal, es
un rasgo fundamental y, por tanto, se consideran diferentes, a efectos de Ila

conservacion de la biodiversidad y sus amenazas, de las altas montafias.
El documento sugiere que, desde el punto de vista ecolégico, sélo deberian considerarse

montafas las “Altas montafias”, donde se encuentran caracteristicamente bosques

supramontanos y subalpinos, un “treeline” y, sobre éste, la zona alpina con su
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vegetacion, sus adaptaciones, sus procesos y geoformas caracteristicas.. Los pisos
alpinos presentan condiciones abidticas extremas, que requieren adaptaciones de las
especies, que han dado lugar a una convergencia adaptativa, generando morfotipos de
gran similitud (ausencia de arboles y presencia de matorrales, rosetas, plantas
pulviniformes, etc.), pese a que su composicion especifica sea muy diferente. Su elevada
diversidad floristica es otra caracteristica de estos pisos, debida, en parte, a cambios

climaticos en el pasado y al uso contemporaneo del suelo.

Los atributos ecologicos identificados como comunes a las montafias dan la clave del tipo
de variables que deberian emplearse para definirlas desde un unto de vista ecolégico.
Uno de ellos es la zonacién climatica, con un componente principal en el gradiente
vertical, y otro topografico. Ambos gradientes generan un clima local que, junto con un
componente asociado a ellos como es la litologia y las geoformas, causan la aparicién de
microhabitats que generan mosaicos de comunidades diferentes. He aqui algunos

elementos para definir montafas y que raramente aparecen en las definiciones oficiales.

A nivel de especies y genético, la principal conclusién es que las montafias albergan una
fauna y flora especializadas, en particular en las zonas mas altas o en los picos aislados,
e incluyen muchas especies endémicas. Muchos hotspots coinciden con zonas de
montafia y, en algunas areas alpinas, los niveles de endemicidad floristica son
extraordinarios. Los factores responsables de dicha diversidad serian la compresiéon de
varias zonas ecologicas a lo largo del eje vertical, la presencia de mosaicos de habitats
debida a la variabilidad de exposiciones a los vientos, tipos de material geolégico,
hidrologia local, usos del suelo, etc, la adopcién de estrategias de adaptacidén ecolbgica al

clima y la altitud por los distintos componentes de la diversidad.
. Convencion Alpina y Convencidn de los Carpatos

Se aplican a escala transnacional, pero no aportan en sus textos constitutivos nada

particularmente importante de cara a definir las montafias.
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* Definiciones de montana en el ambito cientifico-técnico

La definicion de montafia se ha abordado en multiples ocasiones y desde muchas
perspectivas. Sin embargo, con las montafias y zonas de montafia se da la paradoja de
que son entidades de inmediata identificacion, pero de dificil definicién y delimitacién. De
hecho, la percepcion humana identifica en seguida estos entes, y las definiciones siempre
tienen un componente, explicito o no, de comparacién con respecto a las zonas llanas
circundantes, pero nadie ha sido aun capaz de llegar a un acuerdo para poner unos
valores objetivos a las manifestaciones de esa percepcion. En primer lugar, por tanto,
conviene indicar que no hay un acuerdo y no existe una definicibn comunmente aceptada
para las montafias. No obstante, se pueden sefialar algunas generalidades, en las que la

mayoria de las definiciones estan de acuerdo.
Generalidades topograficas, el unico comun denominador

Las montafias se identifican con elementos del paisaje conspicuos o significativos
(Mount. Watch 2002, [IUCN 2004). En concreto, todas las definiciones hacen referencia a
ciertos valores de altitud y pendiente, resultando ambos atributos determinantes en su
identificacion. Otra caracteristica importante, si bien no siempre sefialada, es que la
extension o potencia sea significativa, del orden de al menos varios km? (George 1970).
Se diria que este rasgo es fundamental para discriminar las areas de montafia de
elevaciones simples y otras formaciones como acantilados. Por otra parte, destaca la
necesidad de que se produzca una alto relieve local, medido por ejemplo como un

desnivel minimo de unos centenares de metros.

No obstante, el debate se mantiene respecto a qué variables o indicadores debieran
contemplarse en una definicion valida para el conjunto del territorio. La realidad es que
todo intento de ir mas alla de las generalidades basicas ha sido objeto de muchas
criticas, y que finalmente no se ha aceptado ninguna definicion como universalmente

valida.

En esta linea de analisis, los documentos que recientemente han abordado el asunto
afirman que, fisicamente, las montafias sélo tienen en comun la pendiente y la elevaciéon
(Mountain Watch, 2002), o que cualquier generalizacion tiene excepciones, mas alla del

reconocimiento de entes con una dimension vertical (gradiente altitudinal) con diversas
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orientaciones y exposiciones, que presentan una estratificacion del clima, los suelos y la
vegetacion. (IUCN 2004).

Ante la dificultad de ir mas alla, varios intentos de definir la montafia consideran la
apreciacion humana, de manera que serian montafias aquellas zonas que son vistas

como tales por la gente (IUCN 2004).
Definiciones que consideran factores distintos de los topograficos

En la literatura y en la percepcion social de las montafas, hay una serie de
caracteristicas que se asocian tradicionalmente a las montafias. Sin embargo, los
intentos de literalizar definiciones mas complejas que las basadas en caracteres
meramente topograficos no han sido nunca exitosos, desde el punto de vista de lograr

una aceptaciéon generalizada.

El fracaso se debe se debe a que no hay un solo tipo de montafnas, sino una diversidad
de tipologias y de situaciones de montafia, dada la amplitud de criterios que se emplea
para su identificacion. En este sentido, Gerrard (1990) repasé las definiciones realizadas
hasta la fecha, concluyendo que ninguna era satisfactoria debido a la diversidad que
presentan las montafias y a la diversidad de aproximaciones a su analisis. Por lo general,

estas definiciones pecan de excluyentes, excesivamente localistas o poco funcionales.

Dichas definiciones suelen incluir tanto sus rasgos intrinsecos como otros derivados de
su estructura montafiosa (paisajisticos, etc.), u otros que se asocian normalmente a las
montafias, pero que no son intrinsecos a ellas (socio-econdmicos , alejamiento y

aislamiento de los centros politicos y econémicos, etc.).

La mayoria de los estudios de montafia hacen referencia a un periodo concreto de su
evolucion. El enfoque socio-econémico de muchos trabajos realizados en las ultimas
décadas ha dado lugar a una percepcién de las montafias muy ligada a situaciones
demograficas y econdmicas concretas. Sin  embargo, muchos conceptos
tradicionalmente asignados a ellas pueden resultar no ser validos en una escala temporal
mas larga, o producir generalizaciones indeseables. En Espafia, la mayoria de los
trabajos se refieren al periodo desde 1950 hasta los afios 80, cuando hubo un proceso de
crisis del mundo rural (no sélo en la montafa) y fuerte emigracion hacia las ciudades que

transformaron dramaticamente su aspecto y su realidad socioeconémica. En los ultimos
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tiempos, algunas montafias han asumido un papel nuevo en las sociedades
metropolitanas, que quiza estén modificando profundamente muchas de las ideas y

conceptos existentes sobre ellas.

No obstante, se han propuesto algunas definiciones interesantes, bien por su caracter
sintético o por apuntar a los rasgos universalmente mas reconocidos en las montafas. A
continuacion destacamos algunas de las definiciones encontradas, significativas del tipo

de aproximacién normalmente realizado.

Price (1981) propuso que una montaia es una “forma de relieve elevada, de alto relieve
local, que presenta fuertes pendientes en gran parte de su superficie, normalmente con
distintas variaciones climaticas y fenédmenos biolégicos asociados desde la base hasta la
cumbre”. No obstante esta definicidn, para Price, “cualquier definicibn con criterios
geoecolbgicos debe considerar la peculiaridad de los usos del suelo y las limitaciones al

aprovechamiento humano”.

Poore, (IUCN 1992) sugiere que las montafias son “entes tridimensionales, con
pendientes escarpadas, cinturones altitudinales de ecosistemas que cambian en
distancias cortas, que presentan multiples orientaciones o exposiciones”. Ademas, se
refiere a caracteristicas de espiritualidad, aislamiento, inaccesibilidad y amplia diversidad
cultural, y califica las montafias como “islas en un mar territorial transformado vy

domesticado”.

Una de las aproximaciones mas sintéticas y acertadas a la definicion multivariante de
montafia y que recoge una variabilidad importante de variables y caracteristicas
canodnicas asumidas para las montafias, de acuerdo con lo demandado en la “Carta
espafola de las montafias”, se la debemos a Garcia Ruiz (1990): (Porcién del territorio)
que cuenta con un importante relieve relativo sobre la llanura circundante (al menos 300-
500 m), con suficiente desarrollo altitudinal como para permitir la presencia de mas de un
piso de vegetacion y notable variedad de procesos morfoclimaticos, con fuertes
pendientes (mas de 20°) en las laderas y presencia ocasional de escarpes, y con unos
usos del suelo basados en la fuerte cohesion social, en la importancia de la ganaderia y
en las dificultades topograficas y climaticas para el aprovechamiento agricola, que

generalmente se vincula sélo a las laderas bajas y medias”.
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Como se ve, todas estas sintesis consideran, en primer lugar, el ente fisico. Sobre él, se
superponen a lo largo del eje vertical una serie de ecosistemas y procesos
geoecologicos. Por ultimo, estas definiciones siempre incorporan el factor humano,
mediante las limitaciones impuestas a su desarrollo o las formas de organizacién social y
territorial distintivas que se dan en las montafias como adaptacién a un medio ambiente

relativamente hostil.

Probablemente validas como abstracciones de lo que se sabe de las montafias, estas
definiciones adolecen de una falta de concreciéon que imposibilita, por ejemplo, que se
pueda realizar una delimitacion adecuada, debido a que muchas de las variables
consideradas son dificilmente mensurables. Ademas, muchos de los elementos de dichas
definiciones no son propiedades intrinsecas de las montafas, sino factores observados
en momentos que no tienen necesariamente una continuidad en el tiempo. Por otra parte,
estas definiciones pueden resultar excluyentes, ya que dichas sintesis resultan de una
generalizacion que, como se ha demostrado, son con frecuencia excesivas y dificilmente

aplicables a la generalidad de los territorios.
Dos visiones: Ciencias Naturales vs. Ciencias Sociales

En la literatura se encuentran, basicamente, dos tipos de definiciones para las montafias,
cuya confrontacién, y en ocasiones hibridacion, han contribuido sin duda a complicar el
asunto. Desde el punto de vista de las ciencias naturales, se consideran zonas de
montafia a aquellas entidades fisicas en las que suceden determinados fenémenos
fisicos, biolégicos y ecolégicos. Por otro lado, los estudiosos de los asentamientos y usos
humanos desde los campos de las ciencias sociales han sugerido otro tipo de

definiciones, y una delimitacién diferente de las montafas.

Normalmente, la visién socio-econémica de las montafias da lugar a una consideracién
amplia, mientras que el analisis cientifico genera criterios mas estrictos y restrictivos.
Para un cientifico natural, la altitud y el desnivel son los elementos clave en la
identificacion, en tanto que genera fendmenos climaticos que pueden ser locales,
mediante la generacién de una variacion climatica altitudinal asimilable a la que se
produce al aumentar la latitud y que genera una zonacion ecolégica, o bien pueden ser
regionales, al afectar a los flujos atmosféricos y provocar la aparicién de diferencias

climaticas que pueden ser tanto térmicas como de precipitacion.
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Para un cientifico social, por el contrario, es la pendiente o la rugosidad la que define
tipicamente el caracter de montafia. Ello se debe a que un relieve quebrado en estos
términos tiene una serie de efectos para el desarrollo socio-econémico y de determinados
usos del suelo. Por tanto, de forma simplificada, se puede decir que para un cientifico
social 0 un economista, cualquier entidad que no sea llana es una montafa; para un
ecologo, esto no es asi (SBSSTTA 2002).

Como consecuencia, en gran medida, de la falta de enfoque de las definiciones, se
encuentran abiertos diversos debates y clasificaciones de las montafias, que revelan la
ausencia de una definicién unitaria: desde la ecologia se distingue entre montafa alpinas
y montafias montanas; la diferenciacion de relieves segun sus propiedades agrologicas
conduce a diferenciar montafas de altiplanos, y la distinciéon entre “verdaderas montafias”

y “colinas” tiene una naturaleza similar, asociada a una inadecuada delimitacion.
Hacia una delimitacion automatica de las montaras, basada en el conocimiento

Si bien todas los analisis sobre areas de montafia coinciden en la presencia en ellas de
multitud de caracteres comunes, la mayoria de las aproximaciones mas recientes
realizadas a este respecto se inclinan por tratar de caracterizarlas de la forma mas
sencilla y objetiva posible, atendiendo a factores principalmente fisicos y ecologicos,
relativamente sencillos de cuantificar. La literatura reciente ha optado, pues, por tratar de
desarrollar alguna definicion cuantitativa y operativa, que sea capaz de englobar todas las
posibles topologias descritas. Normalmente son modelos que pretender identificar, de

forma objetiva, las montafias a escala mundial o continental.

Esta aproximacion ha sido posible a partir del desarrollo de Sistemas de Informacion
Geografica y Modelos digitales del terreno. Entre los estudios recientes de interés en este
sentido, destacaremos dos por sus alto grado de difusién. En el marco de un estudio
sobre bosques promovido por la UNEP-WCMC, se desarrollé una definicidn de este tipo,
en base a unos criterios, que fueron desarrollados para identificar zonas de montafia a
escala mundial (Kapos et al 2000). Por otra parte se encuentra el trabajo de Meybeck et
al. (2001), que partiendo del mismo MDE generd una combinacién de las variables
“elevacion y “rugosidad del relieve” para dividir la superficie terrestre en 15 tipos de
relieve. Esta aproximacion, al emplear la rugosidad, no considera montafias a las llanuras

elevadas — mesetas, altiplanos, etc. Por ejemplo, el Tibet y el Altiplano se clasifican como
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‘plataformas muy altas’. El area calculada como montafia a nivel global con este sistema

asciende a 33.5 millones de km?.

Nuestra propuesta es emplear esta aproximacién y algunos de estos criterios como punto
de partida. Consideramos que, a partir de alguno de estos modelos, que suelen seguir
criterios amplios para representar las montaias de grandes regiones geograficas o
incluso del Mundo (desde, por ejemplo, Irlanda o los Paises Bajos al Himalaya), se puede
hacer una evaluacion critica respecto a su alcance o validez para Espafia, incluyendo una
evaluacion de la idoneidad de las variables empleadas y de los umbrales considerados

en su delimitacion.

El Modelo UNEP-WCMC

Para realizar esta delimitacién se utilizaron criterios basados en combinaciones de las
variables altitud, pendiente y desnivel, como indicadores basicos de los gradientes
ambientales que constituyen los componentes clave de los ambientes de montafa
(Kapos et al. 2000), para identificar una serie de “anillos” de montafia, mediante criterios
progresivamente mas exigentes segun se disminuye en altitud. Sus resultados se

expresaron en un mapa global de areas de montana.

La informacién altitudinal basica procede de un modelo digital de elevaciones global,
como GTOPO30 (USGS EROS Data Centre 1996). Los tipos de variable considerados
para la definicion son, ademas de la altitud, un indice del relieve “local” en torno al punto
(cuadricula) en cuestion como es la pendiente, y otro de relieve “regional” , como es la

existencia de un gradiente altitudinal en el entorno de unos kildmetros.

Mediante un proceso iterativo y consultivo, contando con la participacion de expertos de
todo el Mundo, se seleccionaron unos valores umbral de dichas variables que fueran
aceptables para todo el Mundo. De esta manera, la definicién resulta de un compromiso
entre los procedimientos automaticos facilitados por los SIG y el conocimiento sobre el
terreno, a la busca de una delimitacidon que incluyera todos los territorios considerados
montafas, excluyendo otras zonas elevadas (altiplanos, mesetas) que no desean

considerarse montanas.

Finalizado dicho proceso, las clases finalmente consideradas fueron (en negrita, las que

serian de aplicacion a Espana):
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1. elevacion >4 500 m

2. elevacion 3 500 — 4 500 m

3. elevacion 2 500 — 3 500 m

4. elevacion 1 500 — 2 500 m y pendiente } 2°

5. elevacion 1 000 — 1 500 m y pendiente } 5° o desnivel local (en un radio de 7
km) > 300 m

6. elevacion 300 — 1 000 m y desnivel local (radio 7 km) > 300 m

cuencas interiores aisladas y plataformas de superficie menor a 25 km? rodeadas

por montafias, aunque no cumplan los criterios 1-6

Se sugiere que este modelo se refinara en el futuro, incorporando datos bioclimaticos a
esta definicion topografica formal, para modelizar las variaciones regionales vy
latitudinales en la transicidbn a condiciones de montafa. En efecto, desde un punto de
vista ecologico seria deseable emplear algun criterio bioclimatico, como sustituto o, al
menos, complemento del criterio altitudinal (UNEP-WCMC). No obstante, si bien el uso
de variables de este tipo permitiria una aproximacion mas fina y sensata, la ventaja se
perderia probablemente debido a que habria que emplear variables surrogadas de la
altitud vy la posicién geografica (latitud, continentalidad) para su calculo a gran escala,
causando incertidumbre sobre la validez del modelo, dada la insuficiente disponibilidad de

datos climaticos detallados, particularmente en zonas de montafa.

Este modelo fue bien acogido desde su publicacion, y su aceptacion y popularidad se
esta generalizando desde entonces. El mismo modelo ha sido empleado como punto de
partida por Price et al. (2004) para delimitar las montafias europeas (incluyendo la CE, los
paises candidatos a la adhesiéon, Noruega y Suiza). El equipo de Price, formado por
algunos de los maximos especialistas europeos en montafias, planteé una leve
modificacion sobre las clases identificadas en el modelo original, que por debajo de los
300 m de altitud no consideraban la existencia de montafas, incluyendo las areas con
contrastes locales de relieve acusados desde el nivel del mar como tales, para poder
incorporar al modelo territorios que tanto en la Peninsula Ibérica como en otras areas de
Europa (Grecia, Reino Unido, etc) son considerados como montafioso por debajo de esa

cota.

Las categorias definidas en el modelo modificado de Price et al que serian de aplicacion

a nivel nacional son:
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altitud 2 500 — 3 500 m

altitud 1 500 — 2 500 m y pendiente>= 2°

altitud 1 000 — 1 500 m y pendiente>= 5° o intervalo altitudinal local (en un radio
de 7 Km.) > 300 m

altitud 300 — 1 000 m e intervalo altitudinal local (radio =7 Km.) > 300 m

Altitud 0 — 300 m, con relieve acusado, medido en términos de rugosidad

(desviacion tipica de la altitud mayor de 50 m).
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4.1.3. IDENTIFICACION DE LAS MONTANAS ESPANOLAS

Las dificultades para hallar una definicién aceptable de montafia se acentian por el
hecho de que, con frecuencia, se confunda su definicion y delimitacion con su
caracterizacion, bien de sus propiedades intrinsecas, bien de los asentamientos humanos
en ellas. Asi, la mayoria de las definiciones propuestas son hibridas, en el sentido de que
incluyen o mencionan el componente natural, pero se centran en el aspecto humano:
usos del suelo, desarrollo socioeconémico, limitaciones al laboreo, etc. Ello se debe a
que las definiciones pretenden ser funcionales y se desarrollan en el marco de politicas
de compensacion de las limitaciones arriba descritas, o bien se han propuesto desde el

ambito de las ciencias sociales y centrandose en una concepcién antropocéntrica.

En este sentido, este trabajo parte de la consideracién de las montafias como entidades
espaciales conspicuas cuya presencia se mantiene de forma mas o menos constante en
una escala de tiempo humana. Sobre esas entidades fisicas, y ligadas a su existencia, se
superponen una serie circunstancias ambientales tales como la gradacién climatica y
microclimatica o la inestabilidad de los sustratos, que implican una continua variaciéon y
zonificacion de los ecosistemas e imponen una serie de condicionantes y limitaciones

biologicas, entre las que se encuentran dificultades al asentamiento humano.

Por tanto, el método que se propone en este trabajo consiste en identificar, en primer
lugar, dichas entidades conspicuas que identificaremos como ‘montafas’. Posteriormente
trataremos de caracterizar las entidades definidas, de acuerdo con los factores
identificados en la revisién anterior como los elementos principales que caracterizan los

territorios de montafia.

Esta aproximacion permitira completar la discriminacion entre territorios montafiosos y no
montafiosos mencionada, e incorporar en segundo término los objetivos y directrices en
cuanto a la definicion reflejados en la Carta Espafiola de las Montafias. Las posibilidades
que ofrece la cartografia automatica facilitan que se lleve a cabo el trabajo conforme a la

aproximacion propuesta.
. Definicion de Montanas y zonas de montaia

Para abordar la definicion de zonas de montafia en Espafia proponemos distinguir dos

conceptos: montaias y zonas de montafia.
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Las montafias, en esta aproximacion, estaran definidas y delimitadas como entidades
fisicas conspicuas, elevaciones del territorio, cuyas caracteristicas fisicas causan la
aparicién de gradientes ecolégicos (clima, suelos, etc) que condicionan la organizaciéon
de los ecosistemas, afectando a los seres vivos y a las sociedades humanas que en ellas

se desarrollan.

Las zonas de montafia, por su parte, seran territorios continuos y extensos donde se dan
condiciones de montafia o donde su presencia o proximidad condiciona de forma decisiva

las condiciones locales.

Es esta una manera de aproximarse al asunto partiendo de lo sencillo hacia lo complejo
de lo objetivo, el hecho de que existan entes fisicos, hacia lo subjetivo, como se
caracterizan y delimitan esos territorios. La definicion de las montafias se podria abordar
de forma conceptual, partiendo de criterios especificos orientados a discriminar, por
ejemplo, la alta montafia o montafia verdadera de otros relieves, pero hemos preferido
una aproximacion amplia, que incluya una identificaciéon y delimitacién fisica de espacios

geograficamente significativos que presentan un relieve conspicuo.

Llegados a este punto, lo dificil es poner limites, definir donde empiezan las montafias y
qué entidades se deben considerar como tales. ;Cual es la altitud a partir de la que
debemos considerar que un punto constituye parte de una montafia? ;Doénde el cambio
en la pendiente marca el inicio de una montafia? ;Qué cantidad de altitud, desnivel y/o
pendiente hacen que algo sea una montafia? Posiblemente esta identificacién de unos
limites precisos no podra hacerse nunca, y de acuerdo con los expertos, ni siquiera
tendria mucho sentido. Las definiciones de las montaias deben, por tanto, ser

funcionales y adaptarse al proposito para el que se conciban.

Se ha considerado iniciar este trabajo partiendo de las referencias internacionales, pues
no tendria sentido que esta definicion se redujera a Espafia y se alejase de la forma en
que otros la estan abordando, maxime cuando el marco de referencia para Espafia debe
ser el de Europa. Por otra parte, en tiempos recientes se han realizado aproximaciones
interesantes a la delimitacion global de las montafias que han recibido un amplio
respaldo, y que se estan empleando de forma creciente como punto de partida para otros

analisis. Por tanto, proponemos empezar por dichos modelos y realizar un andlisis critico
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de su validez para nuestro territorio, proponiendo en su caso algun modelo alternativo

que pudiera complementar el resultado de dichas aproximaciones.

De acuerdo con lo expresado anteriormente, las montafias se identifican como entidades
fisicas, mediante la seleccion de sus variables descriptivas y de unos valores umbral para
ellas. A partir de dichos umbrales, se elabora la cartografia digital de las montafias
espafolas a partir de un modelo digital de elevaciones y de los modelos digitales
pertinentes. El resultado es una cartografia genérica de las unidades territoriales de
montaia en Espafia, homogénea y por tanto aplicable a la totalidad del territorio del

Estado espafiol, y por tanto Util para las distintas administraciones.

Como base se han considerado los criterios empleados para elaborar la delimitacién de
las montafias europeas (Price et al 2004). Este punto de partida responde a varios
factores, tal y como se ha presentado en el texto anterior que se resumen en: su enfoque
europeo, la participacion de diversos expertos internacionales en la eleccién de las
variables y umbrales, el estar basado en una comprobacién empirica sobre el terreno, y
el hecho de que el modelo es considerado razonablemente aceptable para las escalas

(primero mundial, luego europea) a que fue concebido.

A partir del modelo de base, se evaluan la validez de las variables y de los umbrales
propuestos. Como resultado, el modelo original se modificara eventualmente, bien para
ajustar los valores de los umbrales a otros mas acordes con la realidad del ambito
considerado, bien mediante la proposicién de algun modelo alternativo que considere la
modificacién (por ejemplo, cambiando alguno de los valores umbral), incorporacién o
eliminacion de alguna variable. Posteriormente se procede a evaluar los modelos, tanto
en su concepcion original como en la comparacion de los resultados obtenidos en cada

caso.
. Definiciéon y delimitacion de las montainas espaiiolas
MODELO 1. Delimitacién segtin el modelo europeo de montafas
El modelo de montanas para la peninsula ibérica se construye empleando los criterios de
Price et al. (2004), partiendo de la informacién topografica contenida en el modelo digital

del elevaciones (MDE) GTOPO30, con resolucién de 1 km (USGS EROS Data Centre

1996). El modelo considera una serie de segmentos altitudinales, sobre los que se
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imponen una serie de requisitos topograficos para considerar el territorio como
montafioso (ver cuadro). La combinacion de valores de altitud del MDE con los de los
modelos digitales derivados pertinentes (pendiente, desnivel, rugosidad) rinde el mapa
final de montafias. Dicho mapa es procesado para eliminar inconsistencias, integrando
las cuadriculas totalmente rodeadas por montafia, y posteriormente eliminando las
unidades de tamafio inferior a un umbral (5 km?). El resultado final es el llamado Modelo
1.

MODELO 1
El Modelo 1 identifica 5 clases de montafia, definidas segun segmentos altitudinales. Los

criterios para la delimitacion en cada segmento son los siguientes:

Clase Altitud Criterio
5 Sobre 2.500 m. Se considera montafa en su totalidad.

4 1.500 - 2.500 m. Pendiente local superior a 2°.
Pendiente local superior a 5°, 6 desnivel superior a 300 m (en un
1.000 - 1.500 m. radio de 7 km).

300-1.000 m.  Desnivel superior a 300 m (en un radio de 7 km).

Rugosidad elevada (desviacion estandar de la altitud superior a 50
1 0-300 m. m).

El mapa resultante se presta a un escrutinio basado tanto en su analisis visual frente al
conocimiento empirico de la geografia espafiola, como en una evaluacion de los criterios
originales para definir las cuadriculas como montafia, o en los valores de superficie
absoluta y relativa del territorio considerado como montafioso, que se refleja en el
histograma de la figura. En virtud de esto, el modelo podria simplificarse mediante una
generalizacion de las categorias consideradas, reduciendo el numero de clases a otras
mas consistentes con la situacién nacional (p.ej. a la ausencia de grandes altiplanos en

cotas altas).

El andlisis visual del mapa (ver figura 1, Anexo) muestra que las montafas resultantes
forman una superficie practicamente continua a lo largo de toda la peninsula. Todos los
grandes sistemas montafiosos, identificados por la presencia de las clases 3 a 5, de
altitud superior, estarian unidos por una matriz continua de territorio incluido en las clases
1 y 2. Se aprecia una mancha continua en todo el Norte, que desciende por el arco
mediterraneo enlazando con el Sistema Ibérico (y este, a su vez, con la Demanda) y, mas

al Sur, con las Béticas y Sierra Nevada, llegando hasta Tarifa. La montafia permanece
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continua en el enlace entre las elevaciones del sur peninsular con Sierra Morena vy los
Montes de Toledo. El mapa sélo excluye de la consideracion de “montafioso” un conjunto
de espacios, constituidos por las dos mesetas, los valles de grandes rios como el Ebro al
Norte o el Guadalquivir, Guadiana y Tajo al Sur, el NW de Galicia y las franjas costera

Mediterranea y, mas reducida, Cantabrica.

La superficie total delimitada como montafiosa abarca el 54% del territorio peninsular y
balear (antes de delimitar zonas de montafa), proporcidon que se antoja excesivamente
elevada. El resultado del Modelo 1 es, pues, un mapa de zonas de montafia en sentido
amplio, pues considera ademas de a las montafas en sentido estricto, a todas las zonas
con relieve pronunciado o en la proximidad de desniveles. Este modelo puede
considerarse valido como un modelo de maximos que, podria decirse, da lugar a un

mapa de areas desfavorecidas por su relieve.
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Figura 1. El histograma muestra la proporcion de superficie de cada segmento
altitudinal que queda clasificada como ‘montaifia’ en cada uno de los tres modelos
propuestos. La linea rosa representa al modelo 1; la roja, al modelo 2 y la verde, al

modelo 3.

El histograma de frecuencias de la figura 1 muestra la proporcion de cada segmento
altitudinal de 100 m que se considera montafa. Como se observa en la gréfica,
practicamente la totalidad (96.25%) del territorio situado sobre los 1.200 m resulta
definida como montafa, por confluir en él condiciones de altitud, pendiente local y

desnivel por encima de los umbrales determinados. Por debajo de esta cota, en la franja
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entre los 1.000 y los 1.200 m resulta una superficie considerable de territorio que no debe
considerarse montafia, por no cumplir los criterios especificados de pendiente o desnivel.
Como se observa en el mapa (figura 2), estas areas forman entidades territoriales mas o
menos continuas, concentradas en el N de Castilla — La mancha , S de Aragdn, y en
Castilla y Ledn. Los municipios localizados en estos territorios se consideraran, sin

embargo, de montafia de acuerdo con la legislacion espafiola.

Resultado Modelos. Altitud 1000-1200 m.

I 1ic montadia
I 1iontafia

,,,,,,,

Figura 2: En el modelo europeo de montaias, no toda las zonas situadas por encima

de 1.000 se definen como ‘montaia’, particularmente entre las cotas 1.000 y 1.200.

Por debajo de los 1.000 m, el histograma manifiesta que en altitudes entre 300 y 1000 m,
mas del 40% del territorio resulta montafioso, con un pico entre los 500 y los 700 m de
altitud. Asimismo, en todos los segmentos altitudinales salvo en el mas bajo (0-100 m) la
proporcion de superficie considerada montafosa es superior al 25%. La validez de las
clases definidas como montafas en las cotas inferiores (por debajo de 1.000 m) puede

ser revisada mediante un andlisis critico sobre su significacion territorial.
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Un factor importante para explicar la extension de territorio resultante es el ambito
geografico original para el que se desarrollé el modelo, primero mundial y después
europeo, que por tanto debié considerar territorios donde los conceptos de montafia son
muy variados. Asi, los criterios de definicion de montafas en cotas altas puso mucho
énfasis en discriminar los territorios elevados que no deben considerarse verdaderas
montaias respecto de las montafias auténticas (tales como altiplanos), y por tanto son
finos en la definicion de las montafias en cotas altas. Sin embargo, en cotas bajas donde
el caracter montafioso debiera ser definido de forma estricta, el modelo es muy generoso
al considerar montafia practicamente todo territorio quebrado o con desniveles préximos,
favoreciendo la identificacion de zonas montafosas en lugares donde no existen grandes

altitudes o desniveles.

Analicemos la definicién de las clases inferiores del mapa: entre 300 y 1.000 m, se
considera montafia todo punto que se encuentre proximo a un desnivel de 300 m, sin que
haya ningun criterio respecto al relieve local (en el entorno del punto). Esa proximidad se
define en un radio de busqueda de 7 km, que implica una superficie de busqueda de unos
150 km?. Este criterio tan amplio puede, en nuestra opinion, identificar como montafia
todas las cuadriculas en torno a verdaderos relieves montafiosos, englobando por tanto
no soélo a las montafas sino a sus areas de influencia. (Este hecho parece corroborarse
en el Modelo alternativo construido, donde al afiadir el criterio de rugosidad todas las
montafas quedan rodeadas por unos anillos e territorios planos localmente que en el
modelo de Price también quedan identificados como “montafia”). En nuestra opinion,
estas areas de influencia no tienen sentido en una delimitacion estricta de montafias, y

Unicamente cabria su consideracién en la identificacién de zonas de montanfia.

El Modelo 1 (Anexo 1) se diferencia del modelo original del WCMC en que también
considera montafnas en cotas por debajo de los 300 m. Segun Price (2004), en Europa
hay paisajes lo suficientemente rugosos a bajas cotas como para ser considerados
montafosos, entre los que se encuentran las montafias costeras mediterraneas
peninsulares, el método de la desviacién estandar de la altitud es el que mejor permite
delimitar este tipo de relieve. Siendo esto aceptable, no sabemos si ese criterio, que es
bueno para identificar ese tipo de montafas, delimita al mismo tiempo otros accidentes
del relieve que en ningun modo debieran considerarse como tales, como paisajes
quebrados en general, fosas de rios, etc. En este caso, por tanto, el no considerar la
existencia de un desnivel podria estar generalizando excesivamente lo que se considera

montafoso en cotas bajas.
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MODELO 2. Revisiéon y adaptacion al Estado esparfol del modelo europeo de

montanas

Dado que el modelo 1 genera dudas y selecciona proporciones muy altas del territorio
situado en cotas bajas, y aceptando su validez a efectos comparativos en el marco
europeo, proponemos desarrollar un modelo mas restrictivo, sobre la base del modelo 1,

que permita delimitar zonas de montafia desde un punto de vista mas estricto.

En esta nueva propuesta, las clases que incluyen las cuadriculas mas elevadas son las
que mejor se ajustan al concepto de montafia, tanto desde el punto de vista de la
aparicion de relieves mas conspicuos, como desde una concepcion ecoldgica de la
montafia, en la que hay factores climéticos limitantes al desarrollo ecofisiologico,
aparecen claramente delimitados pisos de vegetacion y se produce una variacibn mas o

menos continua de las condiciones ambientales.

Dado que la definicion espafiola de zonas de montafia pone como valor umbral para la
definicion de las montafias la altitud de 1.000 m y que hay una clase de las definidas en
el modelo 1 que coincide con esa altitud, siendo mas restrictiva que aquella, y basados
en el conocimiento sobre las montafias espafolas, consideramos que las clases definidas
en aquel modelo por encima de 1000 m pueden considerarse estrictamente zonas de

montana.

Por debajo de los 1.000 m, hay una zona difusa de medios relieves, zonas escarpadas y
espacios rugosos donde la delimitacidbn de las montafias es poco clara. Desde el punto
de vista del relieve local pueden ser elevaciones o relieves significativos, pero desde un
punto de vista ecoldgico resulta mas discutible que aquellos territorios puedan

considerarse montanas.

El modelo europeo considera, en el rango altitudinal entre 0 y 1.000 m, dos topologias
para que el territorio pueda ser considerado de montafa. En la primera, en el segmento
entre los 300 y los 1.000 m, se incluye el criterio obligatorio de que haya un gradiente
altitudinal de al menos 300 m en el entorno de la cuadricula considerada. En la segunda,
por debajo de los 300 m, se incorporan también las zonas con un relieve local acusado
para incorporar, como se mencioné mas arriba, areas bajas con relieve del arco

mediterraneo y de otros paises europeos.
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En nuestra opinion, la aplicacion de criterios en estos rangos de altitud deberia ser mas
estricta. Ademas, en el segmento inferior de altitudes se da la paradoja de que el criterio
es menos estricto que en el inmediatamente superior, al incluir exclusivamente el criterio
de rugosidad, que por otra parte no se aplica en el nivel superior, y no forzar la existencia
de un determinado desnivel, que en nuestra opinidbn es fundamental para identificar

montanas.

Por tanto, nuestro modelo 2 aplica un criterio mas restrictivo en ambas bandas
altitudinales, generando una unica banda, entre 0 y 1.000 m, donde se fuerza a que haya
unas condiciones de contraste acusado del relieve local (a través de un valor de
rugosidad) y, al mismo tiempo, a estar la cuadricula en cuestion integrada en un ambito
espacial en el que se produzcan desniveles pronunciados (el criterio de los 300 m). Por
otra parte, para que la clase fuera coherente con las del modelo anterior, se emplearon

las mismas variables y los mismos valores umbral sugeridos en el trabajo original.

MODELO 2

El Modelo 2 identifica 4 tipos de montafia, en base a los criterios siguientes:

Clase Altitud Criterio
4 Sobre 2.500 m.  Se considera montafia en su totalidad.

Pendiente local superior a 2°. 6 desnivel superior a 300 m (en un radio
3 1.500 - 2.500 m. de 7 km).

Pendiente local superior a 5°, 6 desnivel superior a 300 m (en un radio
2 1.000 - 1.500 m. de 7 km).

Desnivel superior a 300 m (en un radio de 7 km), y Rugosidad elevada

1 0-1.000 m. (desviacion estandar de la altitud superior a 50 m).

Por otra parte, en la clase 3 incorporamos el factor desnivel, no considerado en el modelo
original, como alternativa al factor pendiente, para mantener la coherencia con el resto de
las clases. Pensamos que si ese factor es suficiente para definir montafas en cotas
inferiores, también deberia serlo en cotas superiores, donde la condicibn de montafa

resulta mas probable.
En este modelo, la superficie considerada montafa se reduce hasta el 38.85%. Por

encima de los 1.200 m, la incorporaciéon del factor desnivel en la clase 3 causa un

pequefio incremento superficial (hasta el 97% del territorio sobre esa cota se clasifica
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como montafa). La reduccién en la superficie se produce exclusivamente en el territorio
por debajo de 1.000 m, con caidas muy significativas en todos los segmentos altitudinales
(ver figura 1). De esta manera, en todos ellos la superficie considerada de montafia esta
entre el 25 y el 37%, salvo en el segmento inferior, donde esta cae hasta el 12%. La
incorporacion del factor desnivel, por su parte, implica que todo el territorio situado en
cotas superiores a 1.500 m sea considerado montafia (en el Modelo 1 habia algunas

cuadriculas que resultaban excluidas).

El mapa resultante (Anexo |, Modelo 2) ofrece una delimitacién mas precisa de territorios
montafnosos discretos, en el que todos los grandes sistemas montafiosos aparecen
dibujados, frente a unos territorios de “no montafia” notablemente ampliados. En el Norte,
sigue apareciendo una gran superficie continua de montana desde la costa mediterranea
hasta el Caurel, en la frontera con Portugal, y en el Sur aparece también un gran macizo
andaluz oriental, con nucleo en Sierra Nevada y que se extiende hasta Tarifa, al SW y
Alcaraz, al NE. En cuanto a las Sierras de baja cota, Sierra Morena aparece
suficientemente delimitada, y los Montes de Toledo aparecen separados de la Sierra de

Guadalupe.

Por Comunidades Autébnomas, la superficie resultante como de montafa de acuerdo con

este modelo es la que se presenta en la tabla que sigue.

Comunidad Auténomal| S. Total (km?) | S de montafha (km?) |% sobre Ia S. Total

Pais Vasco 7,227.18 5,258.41 72.76
Cataluna 32,191.46 15,985.73 49.66
Galicia 29,673.11 15,303.30 51.57
Andalucia 87,608.76 44,553.67 50.86
Asturias 10,605.68 9,246.00 87.18
Cantabria 5,323.97 4,193.78 78.77
La Rioja 5,048.76 2,990.26 59.23

Murcia 11,319.16 4,990.09 44.09
Valencia 23,284.52 10,704.03 45.97
Aragén 47,721.66 19,824.06 41.54
Castilla-La Mancha 79,416.17 18,482.50 23.27
Navarra 10,384.81 5,264.45 50.69
Extremadura 41,684.20 5,550.88 13.32
Islas Baleares 5,026.33 949.02 18.88
Madrid 8,012.28 1,874.74 23.40
Castilla y Le6n 94,217.36 28,284.10 30.02
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MODELO 3. Incorporacién del factor pendiente en cotas bajas

Se propone un tercer modelo de estimacion de las montafas, que incluye un criterio aun
mas exigente para identificar relieves conspicuos en las cotas inferiores a 1.000 m,
imponiendo un criterio de pendiente a los de desnivel y rugosidad empleados en el
Modelo 2. De esta manera, se fuerza que las cuadriculas tengan un grado de inclinacion,
ademas de situarse en un terreno quebrado y con desniveles significativos. Se mantiene
el umbral de pendiente en 5° como en la clase inmediatamente superior. El resto de

clases queda definido de forma idéntica al Modelo 2.

El resultado del modelo clasifica el 27.2% del territorio como de montafia. EI modelo
(figura 1) solo selecciona del 10 al 15% de la superficie en los segmentos por debajo de

900 m como territorio montafioso, salvo en el segmento inferior (3.5%).

MODELO 3

El Modelo 2 identifica 4 tipos de montafia, en base a los criterios siguientes:

Clase Altitud Criterio

4 Sobre 2.500 m.  Se considera montafia en su totalidad.

Pendiente local superior a 2°. 6 desnivel superior a 300 m (en un radio
3 1.500 - 2.500 m. de 7 km).

Pendiente local superior a 5°, 6 desnivel superior a 300 m (en un radio
2 1.000 - 1.500 m. de 7 km).

Desnivel superior a 300 m (en un radio de 7 km), y Rugosidad elevada

(desviacion estandar de la altitud superior a 50 m) y Pendiente local

1 0-1.000m. stnerior a /°

El andlisis visual del mapa (Anexo 1, Modelo 3) revela la fragmentacion de muchas zonas
montafosas en multiples islas de escasa extension, de manera que las unidades
territoriales montafiosas no quedan bien definidas en la clase 1, como si la “media
montafia” quedase desdibujada mediante esta seleccion de cuadriculas. Destaca la
practica desaparicion de las sierras del SW peninsular. Parece claro que, en estos
relieves quebrados que forman las sierras de baja cota, la pendiente no es un factor
determinante que permita identificar espacios montafiosos compactos. Por tanto,

consideramos que este modelo no es valido y no continuaremos trabajando con él.
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. Interpretacion y valoracion de los modelos

Evaluacion de las variables

Los modelos consideran combinaciones de una serie de variables de origen topografico,
concretamente la altitud, pendiente, un indice de rugosidad y el desnivel. Si bien estas
variables, o variantes de las mismas, son las mas frecuentemente usadas para identificar
y delimitar montafas, su capacidad para discriminar de forma inequivoca verdaderas
montafas de otros accidentes el relieve, como ciertos acantilados o cafiones de rios, es
incierta. Es cierto que las combinaciones de variables que se emplean son bastante
exigentes, pero pueden no ser totalmente eficaces a la hora de excluir dichas formas. En
los modelos existentes sigue sin incorporarse alguna variable, como la potencia o la

convexidad, que permita discriminar de forma inequivoca las montanas.

En la tabla se presentan los indices de correlacién de Pearson entre todas las variables
consideradas, que muestra que las variables empleadas se encuentran relacionadas
entre si en su variacién. Ello genera dudas sobre la idoneidad del empleo de alguna de
las variables en las distintas categorias de montafia consideradas. Recordemos que el
factor rugosidad se emplea, exclusivamente, en las clases inferiores de montafia (las
definidas entre 0 y 1000 m). Su elevado nivel de correlaciéon con la pendiente sugiere que
quiza podria sustituirse una por la otra, independientemente del significado topografico
que asignemos a cada una. Asi, si ajustamos una regresion lineal entre los valores de
ambas variables (r*=0.853) el umbral de rugosidad de 50 m aplicado corresponderia a un
angulo de pendiente de 3.39°, menos exigente que el criterio de 5° aplicado en las
categorias de 1000 a 1500 m.

En general, el hecho de que las variables topograficas derivadas del modelos de
elevaciones se encuentren fuertemente relacionadas entre si sugiere que el modelo

podria simplificarse significativamente.

Pendiente Rugosidad  Desnivel
0.370 0.402 0.441 Altitud

0.923 0.735 Pendiente
0.817 Rugosidad
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Significado de los modelos

El modelo de partida representado por el Modelo 1 resulta de una modificacion realizada
en el marco de un contrato de la Comisiéon europea, sobre el modelo original de la UNEP-
WCMC. El modelo original ha recibido una aceptacién general desde su publicacion, y el
modelo europeo resulta de una adaptacién para adaptar el primero a las condiciones
europeas. Obviamente, el modelo no responde a un andlisis objetivo del territorio, sino
que resulta de el ajuste de unos criterios y umbrales a las montafias conocidas vy
consideradas como tales en distintos ambitos territoriales. Los modelos subsiguientes (2
y 3) estan obviamente condicionados por la misma subjetividad, ya que se derivan del

primero y también se basan en una percepcion territorial preexistente.

Los modelos, evidentemente, seleccionan porciones del territorio donde se dan unas
condiciones de relieve, pero no son capaces de delimitar montafias en el sentido
biolégico o ecoldgico, puesto que no incluye ningun criterio, bioclimatico o de otro tipo,
que permita identificarlas. Los resultados son, por tanto, modelos generales que
identifican territorios con altitudes y desniveles notables, y los delimitan exigiendo que se
den gradientes locales de altitud, de acuerdo con las condiciones de relieve exigidas. En
éstas estan incluidas aquellas, ocupando los segmentos altitudinales superiores, donde

sélo se aplican criterios de pendiente para discriminar posibles altiplanos.

En las altitudes inferiores, se considera que la pendiente no es un factor suficiente y se
integran el desnivel y, posteriormente, un indice de rugosidad que no se aplican en
altitudes superiores. Por tanto, el modelo no es uniforme en su definicién para la totalidad
del territorio. La correlacién entre variables descrita con anterioridad podria, por tanto,

considerarse al evaluar el modelo y proponer una posible simplificacion del mismo.
El problema de la escala

En nuestra aproximacion a la identificacion y delimitacibn de las montafas nos
planteamos el efecto de la escala, o mejor, la resolucion (el grano) de la informacion base
empleada tiene un efecto indeseable de influencia excesiva en el resultado obtenido. Es
evidente que muchas variables derivadas de la altitud son, al contrario que aquella,
dependientes de la escala considerada, y las montafias deberian, idealmente, definirse

de la forma mas independiente posible a este factor.
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Se plantea la identificacion de montafias a un grano mas fino que la resolucion de 1 km
empleada de forma genérica en la identificacion mundial y europea de montafias. La
hipotesis es que quiza una aproximacion fina podria permitir delimitar territorios que, a la
resolucion de 1 km, no se identifican de forma inequivoca. Esto puede suceder en zonas
de borde o rampa y en zonas que el grano grueso identifique como montafas pero que,
con una delimitacion mas detallada de las propiedades topograficas, podrian
caracterizarse mejor y de forma mas inequivoca como pertenecientes o no a territorios de
montaia. Si bien una aproximacién de grano fino podria aportar nueva informacién
relevante al modelo original propuesto (resolucién 1 km), aquella pudiera asimismo

generar el efecto contrario, produciendo ruido excesivo en la definicion propuesta.

Dado que se parte del modelo de montanas europeas, sus variables deberian adaptarse
a la resolucién de detalle que se pretende. La adaptacion y transposiciéon de los umbrales
a la nueva resolucién no es sencilla. Por una parte, el modelo original se basa en un
analisis iterativo y consultivo, y por tanto los valores limite de los umbrales no parecen
indicar limites naturales concretos, sino el resultado de un acuerdo considerado
aceptable para dichos limites, en tanto que permiten identificar montafias conocidas y

discriminar ciertos territorios elevados pero que no se consideran de montafa.

Por otra parte, debemos tener en cuenta las caracteristicas que definen tipicamente a las
montafias, como que aquellas deben tener desniveles del orden de cientos de metros, asi
como cierta potencia (superficie). Por tanto, una aproximacion de grano fino en que los
criterios se rebajen en el mismo orden de magnitud que la resolucién podria dar lugar a la
indeseable identificacién de relieves locales de poca significacién regional. Por tanto, la
modificacion de umbrales y radios de busqueda deberia realizarse de forma muy

cuidadosa y teniendo en cuenta el factor escala.
Valoracion critica de los modelos de montaha

El modelo de montafias realizado se basa en las ultimas aproximaciones a la definiciéon y
delimitacion de zonas de montafia a escala internacional. El modelo propuesto resulta de
una adaptacion jerarquica de la aproximacion seguida en dichas aproximaciones al caso
espafiol, basandose en la experiencia el equipo de trabajo y en una valoracién critica de
los umbrales del modelo original y su aplicabilidad al territorio del Estado espafiol,

contrastada sobre el terreno con la ayuda de la cartografia digital.
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No obstante, el modelo sugerido, considerado valido en términos generales por ser una
buena aproximacion a la identificacion de territorios de montafia y por estar en linea con
los esfuerzos realizados a escala europea y mundial, rindiendo resultados directamente
confrontable con aquellos, plante6 desde el principio las dudas expresadas en los

apartados anteriores, que pueden resumirse en:

- El método. La falta de objetividad en el planteamiento metodologico del modelo
original

- La definicion de los limites. Los valores umbral empleados en la identificacion de
los limites de las clases de montaina, puesto que pequeias variaciones en dichos
umbrales podrian producir cambios significativos en los resultados finales.

- La escala el trabajo, puesto que ésta podria tener una influencia significativa en la
definicién de las variables secundarias y en la identificacion real y cuantificacion

correcta de ciertos factores del relieve considerados en la delimitacion final.

Ante estas dudas, se decidi6 contratar a un experto en ecologia, ecosistemas de
montaia y modelizacién espacial con el fin de que elaborara un informe critico con la
aproximacion propuesta. A continuacion presentamos las conclusiones de dicho informe,
cuyo contenido completo se anexa a esta memoria (Anexo 5). Los resultados podrian
considerarse en el futuro, para afinar y definir de forma mas objetiva y ajustada las zonas

de montafia nacionales.

Las conclusiones de la valoracion del modelo de identificacion de las zonas de montafia

son las siguientes:

El modelo de delimitacion de montafias propuesto por Nordregio tiene su mayor ventaja
en la correcta identificacién de areas que en el conjunto de los paises europeos donde ha
sido desarrollado son reconocidos como montafas. Sin embargo, su origen empirico y su
carencia de modelo conceptual subyacente producen desviaciones importantes cuando
se aplica sin mas a un ambito mas reducido. Probablemente los ejemplos mas discutibles
de entre los criterios que utiliza son la pendiente, por su fuerte dependencia de la escala,
y el indice de contraste térmico, por su reclasificacion segun un objetivo geografico

concreto.

Los modelos alternativos considerados en la Propuesta de Trabajo son variaciones sobre

el mismo tema, y son susceptibles de las mismas consideraciones que se pueden hacer
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sobre el original, incluyendo su especial afinacion para la zona de trabajo, en este caso el
territorio espariol. El objetivo principal de este informe es proponer algunas sugerencias
que puedan mejorar la implementacion del modelo en el territorio espafol, por una

administracion publica competente.
Las principales sugerencias que se derivan de los analisis realizados son:

1. El uso simultaneo de pendiente, desviacion tipica y desnivel en las reglas del
modelo original limita severamente su aplicacion al quedar restringida al MDE
GTOPO30.

2. Los criterios topograficos utilizados pueden ser convertidos a pares de valores
formados por desviacion tipica y un radio de distancia. Ello tiene dos ventajas
inmediatas: hacer los criterios independientes de la resolucion, y simplificar su
implementacion operativa.

3. El uso de procedimientos automaticos de regionalizacién, junto con evoluciones
de los criterios topograficos hacia semivariogramas y dimensiones fractales,
facilitaria sensiblemente la definicién y operacién de un modelo topografico de las
montafas espafiolas. Aparte de las ventajas practicas de trabajar con métodos
objetivos y repetibles, ello contribuiria a rebajar el nivel de arbitrariedad asociado
a toda clasificacion ad-hoc.

4. El indice de Contraste Térmico (K) propuesto por el informe de Nordregio tiene un
valor relevante en la deteccion de los principales macizos montafiosos de la
peninsula Ibérica. Su uso original en dicho informe, consistente en buscar
empiricamente un umbral adecuado para aislar zonas en paises nérdicos, justifica
el uso de un umbral especialmente adaptado al territorio peninsular espafiol.
Dicho valor estaria alrededor de +0.95.

5. Aunque los modelos originales no contemplan el uso de gradientes altitudinales
de temperatura, el caso particular de Espafia, con gran cantidad de zonas
abruptas a baja altitud que no pueden considerarse montafas, justificaria su
exploracion.

6. Las montafas tropicales requieren un estudio diferenciado del tratamiento que se
da a las montanas situadas en zonas templadas. Esto es especialmente cierto
para los gradientes de temperatura, pero también se aplica a las condiciones
geomorficas que modelan sus mesoformas de relieve. Espafia es el Unico pais
europeo con montafas tropicales en su territorio y debe crear una adaptacion

especifica del modelo general.
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* Zonas de montana

La carta espafiola de las montafas indica que la definicién de zonas de montafa deberia
incorporar, en la medida de lo posible, criterios paisajisticos, topograficos, bioclimaticos,
socioecondémicos, y otros. La forma de abordar la integracién de estos criterios se basa, a
nuestro entender, en la delimitaciéon y caracterizacién de las zonas de montafia, una vez

identificados los territorios montafiosos a partir de criterios fisicos.

Sobre las montafias previamente definidas como entidades fisicas discretas, a efectos de
la organizacién social, econémica y territorial de las sociedades humanas se pueden
distinguir zonas o porciones del territorio homogéneos con una extension suficiente, que
habran de considerarse zonas de montafia, excluyendo aquellas que no lo son
independientemente de que en su espacio haya porciones que si respondan al criterio

para identificar montafias.
A partir de este concepto, cabria distinguir entre:

1 Zonas de montafa: territorios de montafia que, por su extensién o entidad,
imponen condicionantes a la actividad humana y, por tanto, definen unos usos
del suelo y una organizacion territorial que resulta diferente de la de las zonas

gue no son calificadas como de montana.

1 Sistemas montafiosos: zonas de montafia y, eventualmente sus zonas
contiguas, que forman con ella una Unica entidad geografica, econdmica y
social. La identificacion de territorios montafiosos continuos con una superficie
minima permitiria abordar la tipificacibn y caracterizacion de territorios
montafiosos compactos y coherentes desde los puntos de vista ecoldgico y

econémico.

Para la identificacion de zonas de montafia se suelen emplear criterios basados en
limites administrativos, que son la base sobre la que se organizan y administran las
sociedades. Estos limites se emplean, por ejemplo, para aplicar las politicas europeas de
montaia (el concepto zona de montafia tiene un evidente origen en la definicion de

politicas para estas areas.
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Por otra parte, esta delimitacibn mas o menos artificial respecto a las fronteras de las
areas de montafa, resulta practica a efectos de analisis y planificacién, puesto que
permite caracterizarlas mediante el empleo de indicadores que se miden a niveles

definidos por fronteras administrativas, tales como las estadisticas socioeconémicas.

La identificacidon de municipios de montafa a partir de los modelos de montafia realizados
permitira, ademas, realizar un analisis comparativo con la lista de municipios de montafia

que se utiliza en aplicacion del Reglamento de Desarrollo Rural.
Identificacion y delimitaciéon de los municipios de montana

Para identificar los municipios de montafa en los modelos 1 y 2, se han considerado
unos umbrales de superficie minima a partir de la cual un municipio se clasificara como
de montafia. Copus & Price (2002) proponen una clasificaciéon fina, segun la cual los
municipios se clasifican en 4 tipos: de montafia, predominantemente montafiosos,
parcialmente montafiosos, y no montafiosos. No obstante, como a efectos de politica no
se consideran grados, sino la consideracion o no de cada municipio como zona de
montafia, se considera que se puede aplicar un umbral mas sencillo, que es el del 50%
(Price 2004).

Figura 3: Identificacion de municipios de montana en el Modelo 2.

Municipios de montana (Umbral 50%). Modelo 2.

[ sinmontafia
B nontaiia < 50%
I tunicipios de montafia
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Siguiendo este criterio, se han cartografiado los municipios de montafia de los Modelos 1
y 2 y se ha realizado un conteo del nUmero de municipios para su posterior comparacion
con la Lista oficial de los municipios de montafia espafioles. El resultado de aplicar ese

umbral al Modelo 2 se presenta en el mapa de la figura 3.

La lista espafiola de municipios de montafia contiene 3.037 jurisdicciones locales
asignadas a esta categoria, de acuerdo con la Directiva 86/466/CEE, relativa a la lista
comunitaria de zonas agricolas desfavorecidas con arreglo a la Directiva 75/268/CEE,
consolidada. Algunos de los municipios han resultado absorbidos por otros y otros, que
en la lista se consideran parcialmente de montafia, han sido aqui considerados en su
totalidad. De manera que el numero final de municipios es de 3029. La superficie total de

municipios de montafia ascenderia, asi, al 41.5% del area total considerada.

Municipios de Montana. Lista Oficial.

I tunicipios no de montafia
I tunicipios de montafia

Figura 4: Municipios de montaia, segun la Lista oficial.
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Segun el Modelo 2, el numero de municipios de montafia, considerando el umbral del
50%, seria de 2945 (2.670 si se considera el umbral del 60%), mientras en el Modelo 1
original este numero asciende hasta 4065 (3857). Con este criterio, el 55% del territorio
considerado resultaria catalogado como municipios de montafa. Con el Modelo 2, dicha

superficie se reduciria al 38.3%.

El Modelo 1 da lugar a un niumero de municipios muy superior al de la lista oficial. La
superficie considerada como de montafia, de acuerdo con aquel modelo abarca mas de
la mitad del territorio peninsular y balear, lo que parece una sobreestimacion evidente.
Como se comentd al describir el modelo, este es muy generoso en la consideracion de
zonas de montana en areas de baja altitud, porque se limita a considerar montafias los
territorios con relieves rugosos. La aplicacién del Modelo 2 al territorio peninsular reduce
los municipios de montafia en mas de 1.100 respecto del Modelo 1, implicando que se

reduzca la superficie de municipios de montafia en un 17%.

En comparacion con el Listado Oficial, sin embargo, la superficie total y el numero de
municipios de montafa resultantes de aplicar el Modelo 2 son muy similares, si bien algo

inferiores en el nuevo modelo propuesto.

A pesar de esta relativa coincidencia en las cifras globales, la coincidencia no es tan
grande cuando se analiza el nivel de coincidencia entre los municipios de montafia
oficiales y la lista que resultaria de aplicar el Modelo 2. En este analisis comparativo, el n°
de municipios catalogados como de montafia en la lista oficial que resulta también de
montafia en el modelo 2 es de 2389. Un total de 640 municipios listados en la lista
nacional no resulta dentro de tal categoria en el Modelo 2; ademas, de ellos hay 272
municipios que, segun el modelo 2, tienen una superficie que habria de considerarse
como ‘montana’ inferior al 10% de su superficie total. La lista de municipios de montafia
no es, por tanto, muy consistente con el modelo realizado, ya que un 19% de los
municipios de montafia no califican como tales de acuerdo con los criterios del modelo 2.
Segun los criterios de este modelo, un numero considerable de 556 municipios debiera
considerarse como de montafia pero no aparecen en la lista nacional. La figura 5 muestra

un mapa en el que s e pone de manifiesto esta situacion.
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Lista Oficial, NO en Modelo 2
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Figura 5: Comparativa de las zonas de montaina oficiales, respecto de las resultantes

al aplicar el Modelo 2

En la tabla siguiente se muestra la inconsistencia, tanto en niumero de municipios como
en superficie, agrupada por CCAA:

Lista oficial, Lista oficial, Modelo 2,
No en Modelo 2 | Modelo 2 (0-10%) | No lista oficial
18 94
59 8 58

Cantabria 5 1 10

Castilla La Mancha 78 12

Cataluia 65 33
Castillay Le6n 27
C. Madrid 17 5 2
C. Valenciana 18 4 78
Extremadura 20 3 13
Gallicia 15 2 72
Islas Baleares 3 2
La Rioja 3 21
Navarra 11 17
Pais Vasco 30 10
P. Asturias 2 3
R. Murcia 1 10
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Como se observa en la tabla, la distribuciéon de las inconsistencias no esta repartida de
forma equitativa entre las distintas Comunidades Auténomas. Ello refleja, sin duda, el
efecto de la potestad de las distintas autoridades regionales para proponer sus listas de
municipios de montafia. De esta manera, las CCAA de Castilla — La Mancha y Castilla y
Ledn parecen haber sido muy generosos en la asignacion de municipios a la categoria
de zonas de montana, incluyendo muchas zonas que, desde el punto de vista
topografico, dificiimente deberian ser consideradas como tales. Entre ellas, destaca la
consideracién como zonas de montaiia de muchos municipios sin ningun tipo de montaia

0 con proporciones muy bajas.

MUNICIPIOS DE MONTANA (modelo 2)
No incluidos en la lista oficial

MUNICIPIOS DE LA LISTA OFICIAL
No de montafia en Modelo 2

@ "
.

1000000

Figura 6: Localizacion de las inconsistencias en la identificacion de montainas entre

la Lista Oficial e municipios de montana y el Modelo 2
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En el otro extremo, hay una serie de CCAA que han renunciado a considerar como de
montafa a municipios que, de acuerdo con la clasificacién propuesta, si podrian serlo. Se
trata de CCAA que cuentan con sistemas montafiosos potentes, como los Pirineos o
Sierra Nevada, ademas de con proporciones altas de su superficie total montafiosa, como
Andalucia, Aragén y Catalufia, que probablemente hayan decidido realizar una seleccion

mas fina y concentrar los programas de ayudas en areas realmente montafiosas.

Respecto a las discrepancias en términos de area, hay 45.554 km2 de municipios
considerados como de montafia en la lista oficial que no lo son segun el Modelo 2. Por el
contrario, la superficie resultante como consecuencia de aplicar el Modelo 2 incorpora
29.658 ha de municipios no listados en la lista oficial. En la tabla adjunta se observa que
las Comunidades mesetarias, que eran las que mas municipios aportaban a la lista, junto
con Extremadura, que soélo afiade 13, son las que mas contribuyen al desequilibrio a
favor de la lista oficial en términos de superficie afectada. En el otros extremo, Andalucia
aparece destacada en la exclusion de zonas de la lista oficial que segun el Modelo 2
podrian clasificarse como tales, seguida de la Comunidad Valenciana y Galicia y, en

menor medida, de Catalufia y Murcia.

Modelo 2, No Oficiales| Oficiales, No Modelo 2

Andalucia 10,395.17 5,164.37
2,651.20 3,352.61
129.41 104.39
65.57 680.70
C. Valenciana 3,021.32 636.70
Cantabria 219.14 205.33
Castilla La Mancha 858.43 14,505.26

Castilla y Le6n 903.29 12,051.63
Cataluia 3,775.35 2,390.66
Extremadura 347.68 2,690.03
Galicia 4,419.82 2,209.48
Islas Baleares 128.55 94.90
i 461.57 198.43

1,314.82 366.66
648.78 259.69
317.49 642.74
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Se concluye, por tanto, que la lista oficial de municipios de montafia no responde a un
criterio de igualdad de trato para todos los municipios. La subsidiariedad a la hora de
identificar los municipios de montafia favorece que haya CCAA que apliquen criterios mas

estrictos, frente a otras que han adoptado una estrategia mas laxa.

El hecho de que cualquier municipio por encima de 1.000 m se considere de montafa sin
duda afecta a la falta de consistencia observada, porque como se ha visto, las
comunidades castellanas y Aragén cuentan con municipios sobre esa cota que no
presentan en su territorio condiciones de relieve local o desnivel, que deberian emplearse
para identificar estructuras conspicuas.
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4.1.4. CARACTERIZACION Y TIPIFICACION DE LAS MONTANAS ESPANOLAS

. Caracterizacion de las montafas espafnolas

Las definiciones detalladas y multivariantes de las montafias suelen ser caracterizaciones
basadas en criterios socio-econdémicos o descripciones de sus formaciones vegetales,
paisajes y usos del suelo, suelos, geologia y geomorfologia. Dichos criterios han
resultado ser excluyentes. Por tanto, proponemos que la integracion de dichos factores
debe abordarse en una fase posterior a la delimitacion, a nivel de sistemas montafosos
concretos, y orientadas a los fines que se deseen. Una vez identificadas y delimitadas las

zonas de montafia, pues, el siguiente paso sera caracterizarlas.

La caracterizacion debera realizarse mediante la identificaciéon de indicadores del “ser
montaioso”. El analisis comparativo de aquellos indices que se consideren significativos
y definitorios de las montafias pueden permitir clasificar los tipos de montaia existentes
en Espafa, con vistas a permitir identificar caracteristicas o problemas especificos de

cada tipo, y en su caso definir las necesidades de gestion o intervencion en las mismas.

En nuestro caso, la caracterizacién de las montafias perseguira afinar en la delimitacion
propuesta, de manera que se identifiquen las montafias que deben ser consideradas
como tales de acuerdo con algunos criterios ecolédgicos o fisiograficos, frente a otros
territorios cuya delimitacién como montafas responde mas a la identificacion de zonas

desfavorecidas para la practica de la agricultura.

A partir de los indices disponibles, se puede proceder a realizar una tipificacion de las
montafas espafiolas. Esta tipificacion puede dar lugar a una valiosa clasificacion de las
montafias (o de los municipios de montafia) en funciéon de sus caracteristicas y permitir
identificar las eventuales necesidades de gestiébn en cada una de ellas. La tipificaciéon se
realizara atendiendo a factores tematicos independientes, dando lugar a clasificaciones
basadas en las caracteristicas territoriales (ecologicas, usos del suelo) y a otras basadas
en indicadores socio-econdmicos. Finalmente, se tratara de producir una clasificacion
global y sintética de los territorios de montafa, teniendo en cuenta indicadores de todas

las clases.
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. Elementos a considerar en la delimitacion y caracterizacion de las

montanas

La carta de las montafias, como tantos documentos al referirse a la definicion de
montaias, muestra una gran indefinicién en la identificacion de criterios que deberian

incorporarse a una eventual definicién.

Ante esta indefinicién, a continuacién se presenta una lista mas o menos exhaustiva de
los tipos de variables que potencialmente se podrian considerar, asi como los indicadores
concretos empleados en algunos estudios. Algunos de esos indices pueden ser
pertinentes a nivel nacional, otros pueden requerir correcciones, adaptaciones, o la
consideracién de otros indices diferentes. No obstante, los principales rasgos definitorios
de las montafias aparecen en esta lista, de acuerdo con la literatura existente sobre

montafnas.
Relieve y topografia

Los factores topograficos son los elementos primarios en la identificacion de las

montafas. Los factores que se suelen considerar, tipicamente, son:

- Altitud. La altitud causa la variacion climatica que, finalmente, limita la actividad
humana y caracteriza la organizacién de los ecosistemas en el eje vertical. Existen unos
umbrales de altitud donde se dan procesos fisicos, biolégicos y ecolégicos que son
intrinsecos a la montafa, y que para muchos cientificos son la sefia de identidad de las
verdaderas montafias. Por debajo de esos umbrales, deben tenerse en cuenta otras
consideraciones mas alla de las puramente fisicas, y el criterio altitudinal no se considera
suficiente por si mismo para identificar los territorios que habrian de considerarse de
montaia. Se considera, pues, necesario emplear alguna combinacién de esta con algun

indicador de relieve.

- Pendiente. El relieve se ha descrito tradicionalmente mediante valores de
pendiente. En zonas altas permite discriminar altiplanos, mesetas y otras formas de
relieve moderado, donde se dan condiciones de clima y relieve matizadas respecto a las
tipicamente montafosas. En zonas por debajo del umbral montafioso (sensu ecologia),
su consideracion es fundamental para identificar las zonas de relieve acentuado que

pueden representar dificultades al uso humano. Sin embargo, las combinaciones de

159



‘ BIOSFERA XXI
Estudios Amblentales, S.L.

altitud y pendiente parecen asimismo insuficientes, si bien se siguen empleando de forma
generalizada siendo, por ejemplo, la clave en la identificacion de montafias en los

instrumentos politicos europeos.

- Rugosidad. De forma alternativa o complementaria a la pendiente, recientemente
se tiende a emplear un criterio basado en la rugosidad o el cambio local en la altitud o la
pendiente. Una buena medida de la rugosidad del terreno puede contribuir a identificar
relieves localmente quebrados, y asi distinguir montaias puras de otros territorios
elevados pero no escarpados (altiplanos, mesetas, etc.), o a efectos del potencial de uso
del suelo del territorio.

Combinaciones de la altitud con la pendiente y/o la rugosidad han permitido aproximarse
a una identificacion unificada de una diversidad reconocida de tipos de montaia, que
incorpore tanto la variacion topografica vertical y horizontal responsable de ciertos
procesos climaticos y efectos ecoldgicos, como los factores asociados tipicamente a las
montafas con efectos sobre la adaptacion humana al medio. Por otra parte, la
combinacién de dichos criterios se emplea para discriminar las altiplanicies y mesetas
elevadas, que presentan caracteristicas propias desde los puntos de vista socio-

econémico y ecoldgico.

- Desnivel. Independientemente de los valores absolutos de altitud, la presencia de
un desnivel determinado puede, por un lado, sefialar la existencia de una zonificaciéon
altitudinal y la presencia de ciertos procesos ecologicos (hidrologia, pisos de vegetacion,
diferencias climaticas significativas). Por otra parte, es util para sefialar comarcas donde
la topografia puede ser quebrada e imponer limitaciones al normal desarrollo de
actividades humanas. Un posible problema es que el desnivel debe asociarse a una

superficie, no siendo un rasgo intrinseco del espacio considerado.

- Potencia. Las montafas deberian identificarse como cuerpos tridimensionales,
con caida hacia todas las orientaciones y con una extension suficiente para generar
procesos, tanto locales como regionales.

Gradientes y variacion climatica

Una de las principales caracteristicas de las montafias son los gradientes. En ellas se

encuentran una serie de gradientes verticales, debidos a la variacion altitudinal, y
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horizontales, debidos a los cambios de orientacion y pendiente, que se manifiestan en el
desarrollo de unas comunidades biolégicas muy cambiantes y en la imposicion de
limitaciones a la actividad humana, en comparacion con lo que se encuentra en las zonas

no montafosas.

La variabilidad altitudinal es la responsable de la variabilidad climatica de las montafas.
Muchos parametros climaticos, en particular la temperatura y precipitacién, se ven
afectados y modificados en una correlacién directa con el cambio altitudinal. La
interaccion de la atmoésfera con las montafias también provoca cambios en otras
variables como la humedad relativa del aire, y afecta a los regimenes de vientos. Las
variaciones en valores criticos de temperatura y precipitacion producen gradientes
biocliméticos, que se manifiestan en una modificacién de las comunidades vegetales en
el gradiente vertical cuya expresion, en una escala macro, es la diferenciacién de

distintos pisos de vegetacion dominante.

Ciertos valores de los gradientes climaticos y bioclimaticos se consideran buenos
indicadores de ambiente montafioso, permitiendo definir y diferenciar horizontes o pisos
en funcion de la respuesta ecofisioldgica de los organismos a los valores criticos que, por
causa del relieve, se alcanzan en los territorios montanos. No obstante, la alta correlacion
climatica que se da entre la altitud y la latitud ha motivado que, al generalizar la
definicidbn de montafas, en las altas latitudes se considere zona de montafia a regiones
paradéjicamente totalmente llanas, por el hecho de que sus condiciones climaticas son
idénticas o muy similares a las de la alta montafa, contribuyendo a generar confusion a la
hora de tratar de definir y caracterizar adecuadamente las montafias, que con demasiada

frecuencia se identifican con las zonas desfavorecidas para la actividad humana.

Ademas, en las montafias se produce una variabilidad ambiental y microclimatica
asociada a las variaciones en las pendiente, la orientacion, o la posicidn relativa en las
cuencas hidrograficas que se generan, que se traduce en variaciones en la radiacion,

humedad, exposicion a los vientos, etc.
Factores socio-econémicos
Existen multitud de estudios sobre la geografia humana de las zonas de montafa, de

manera que muchas definiciones incluyen generalizaciones sobre los elementos

comunes hallados en las culturas tradicionales de montafia. Dichos sistemas serian el
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resultado de la adaptaciéon de pueblos o sociedades a las limitaciones ecolégicas de la

montafa. Algunos de los caracteres mas citados son:

- Sociedades cerradas y organizadas sobre fuertes vinculos familiares y sociales,

- Pobreza, condiciones duras de vida, emigraciones masivas periddicas.
Usos del suelo

- Desarrollo y pervivencia de sistemas agro-silvo-pastorales basados en muiltiples
actividades (agricola, ganadera, forestal).

- Agricultura basada en sistemas de pequefia escala, con medidas de mejora como
terrazas, sistemas de irrigacién, y variedades locales de las especies agricolas, para
garantizar el autoabastecimiento de bajas densidades de poblacion.

- Existencia de pequefias explotaciones agricolas familiares permanentes (huertas,
vifas, etc).

- Ganaderia organizada en sistemas trashumantes o transterminantes, existencia de
razas autoctonas.

- Escasa especializacion y fuerte adaptacion a las condiciones ambientales, asociada a

la incapacidad tecnoldgica para modificarlas y domesticarlas.

En su concepcion moderna, las zonas de montafia han devenido en fuentes de bienes y
servicios. En las zonas desarrolladas, los paisajes de montafia estarian constituidos por
un esqueleto subyacente formado por los restos de aquellas culturas tradicionales, y una

serie de usos superpuestos a aquellos.

La falta de competitividad de las formas de agricultura y ganaderia practicadas y su
incompatibilidad con la organizacién territorial y los sistemas econémicos modernos han
abocado a aquellas practicas a la desaparicién o la pervivencia marginal asociada al
apoyo oficial mediante subvenciones. Por el contrario, con frecuencia se ha reforzado el

papel forestal debido a la demanda de sus productos o a su papel protector.

Los principales bienes y servicios que suministra la montafia son: agua (almacén vy
suministro), energia (hidraulica, edlica), ocio (las montafias se han transformado en
pocas décadas en centros de recepcion de visitantes en busca de esparcimiento,

ejercicio, contacto con la naturaleza, relajacion y salud).
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Entre los servicios que se asocian a las montafas, se encuentran su papel como almacén
de una proporcion importante de la variabilidad de tipos y razas de especies agricolas,
ganaderas y medicinales. También se ha puesto de manifiesto su papel en la regulacién
del clima, dado que interceptan humedad, generan microclimas, sistemas de vientos, etc.,
y su papel potencial frente a los efectos de un cambio climatico brusco, como refugio de

variedades genéticas de especies silvestres y domésticas.

Otros servicios asociados al mantenimiento de la integridad de ecosistemas en las zonas
de montafna es la estabilizacién de suelos, fundamental para la agricultura, para dotar al
territorio de proteccion contra riesgos naturales, y para afianzar los balances hidrolégicos

regionales.
Baja productividad y otras limitaciones al desarrollo

Con mucha frecuencia y en la mayoria de las definiciones legales, la definicion hace
especial referencia a las limitaciones para la agricultura, definiendo las montafias en
funcion de los periodos vegetativos reducidos debido al gradiente altitudinal, a las
dificultades para la mecanizacion agraria o a combinaciones de ambas. Otras limitaciones
estan relacionadas con la proteccidon de servicios necesarios para la mayoria de la

sociedad : agua, naturaleza, etc.
Paisaje y usos del suelo

El paisaje, consecuencia de la interaccibn del medio natural y sus elementos
transformadores, entre los que el factor humano es el principal en tiempos histéricos, es
un componente Util para caracterizar las montafias, por su fuerte contraste con los
territorios no montafosos. Frente a aquellos, los paisajes de montafia se caracterizaran
por una elevada diversidad asociada a la diversidad de ambientes en los ejes vertical y
horizontal, la ausencia de una matriz paisajistica claramente definida, o el menor tamafo
de las teselas o parches. La estratificacion y aparicibn de en bandas o cinturones
altitudinales con distintos ecosistemas es otro componente caracteristico del paisaje
montafioso. También se menciona su naturalidad como supuesto valor, frente a los

paisajes de los territorios llanos.
A nivel de coberturas de vegetacion sobre el territorio, se consideran también elementos
caracteristicos de las montafias la presencia de una elevada cobertura forestal, la

presencia de vegetacion supraforestal, con la aparicion de un treeline y pastizales o
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matorrales alpinos. También se podria alegar un gradiente de intensidad de los usos del

suelo, maximo en las zonas bajas y que iria en disminucién hacia las cumbres.

Otros elementos muy frecuentemente asociados a los paisajes de montafa son la calidad
paisajistica, la belleza, o la exclusividad, asociandose también a aspectos espirituales y

religiosos.
. Factores potenciales cuyo empleo se ha descartado
Variabilidad geoldgica, fisiografica y edafica.

Se ha identificado que las montafias contienen generalmente litologias muy variadas
(pluténicas, metamorficas, sedimentarias) y una gran diversidad de geoformas (pliegues,
formas glaciares, derrubios, sedimentos, etc), asi como muchos tipos de suelo. Se

consideré el empleo de estas variables en la tipificacion de las montafias.
Geologia

Respecto a la geologia, la informaciéon recogida por los gedlogos se refiere mas a las
edades que a los efectos medioambientales o los patrones ecoldgicos que producen. Por
tanto, los mapas geologicos no pueden aportar demasiado a una clasificacion de zonas
de montafia que considere factores ambientales o antrépicos (Micher et al 2003). Por
otra parte, no hay una cartografia digital geolégica que pueda emplearse para tratar de
inferir propiedades ecolégicas de la matriz territorial. Por tanto, se descarta su empleo a

los efectos del presente trabajo.
Suelos

La informacion sobre los tipos de suelo podria aportar datos extremadamente valiosos
debido a su naturaleza, que expresa las relaciones entre el material de base, el clima y
los seres vivos. Ademas, podria ser un buen indicador de valores como la biodiversidad o
la singularidad bioldgica, pero las relaciones con estos no son explicitas ni se han hecho

suficientemente patentes alin como para establecer asociaciones directas.

Otro problema de los la edafologia es la existencia de diversas clasificaciones de suelos,

y la complejidad existente en ocasiones para interpretar los sistemas jerarquicos de
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clasificacion empleados. Ademas, los suelos se han considerado normalmente en
agronomia y sus descripciones suelen estar estrechamente asociadas a su potencial de

explotacién agricola.

Existe un mapa digital de suelos de Espafa, realizado en el marco de la elaboracién de
un Sistema Espafiol de Informacion de Suelos sobre Internet (SEIS.net). Dicho mapa se
realizd a escala 1:1.000.000, basado en la Taxonomia de suelos USDA, de 1987. Se trata
de un sistema taxonémico jerarquico que identifica Ordenes, Subdrdenes, Grupos y
Asociaciones. La escala de mayor agregacion, el Orden, indica la presencia de
determinados horizontes diagnéstico, sin identificar su proceso genético. A la escala de
los subordenes, en general se identifican las causas principales de generacion de los

horizontes caracteristicos.

De los 12 érdenes y 64 subérdenes de que consta la USDA, en Espaia se presentan 8 y
16, respectivamente. Superponiendo la cartografia de zonas de montafia con la de
suelos, se han identificado como suelos caracteristicamente asociados a los territorios
montafiosos ciertos subdrdenes: Alfisol Ustalf (75% de su superficie total situada en
zonas de montafa), ciertos grupos del suborden Entisol Orthent (Udorthent, Ustorthent), y
varios grupos del suborden Inceptisol Ochrept (Cryochrept — 99.7% en zonas de
montafia, Dystrochrept — 70%, Entrochrept — 84% y Ustochrept — 65%) e Inceptisol
Umbrept (80%).

No obstante, la escala de la cartografia de suelos no permite, probablemente, evaluar las

variaciones edaficas que se producen en espacios tan variables como las montafias.

Por todos los factores arriba explicados, se considera improcedente emplear esta
cartografia de suelos, considerandose que la informacién topografica y climatica pueden

proporcionar una informacion que puede considerarse un subrogado parcial de la misma.
Factores biolégicos y ecolégicos

En este apartado, desgraciadamente, es extremadamente dificil encontrar indicadores
directos que permitan avanzar en una tipificacion ecolégica, mas alla del empleo de
indicadores bioclimaticos y tipos de vegetacién potencial o real que se consideraran en
las tipificaciones pasiajisticas. Entre las caracteristicas que se citan como tipicas de las

zonas de montana a este respecto las mas citadas son las siguientes:
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Islas y refugios: Desde una perspectiva biogeografica, la discontinuidad en la
distribucién de los pisos altitudinales en las montafias y sistemas montafosos
transforman las zonas altas en islas y archipiélagos, respectivamente. El aislamiento
geogréafico favorece la especiacion y, asi, los sistemas de montafias con altitud suficiente,
donde se perpetia el aislamiento geografico, son normalmente zonas con alta
endemicidad, principalmente de plantas pero también de otros grupos biolégicos. A un
nivel inferior de especies, el aislamiento proporciona una diversidad muy elevada de

genotipos

Por otra parte, las montafias son verdaderos testigos de la historia biogeografica, y en
ellas aparecen elementos floristicos y faunisticos caracteristicos de otras latitudes, que
permanecen en ellos en virtud de la diversidad de ambientes asociada a su complejidad
topografica. Estos elementos son restos de distribuciones pretéritas y de cambios en la
distribucién asociados a los cambios climaticos, y en particular en Espafia, a las
glaciaciones recientes del periodo Cenozoico. En aquella época, las montanas
meridionales de Europa albergaron, de forma comprimida, especies y comunidades
enteras que emigraron hacia el sur, donde se mantuvieron condiciones ecologicas

adecuadas para ellas mientras el hielo cubria buena parte del N.

Biotipos: las montafias albergan biotipos particulares que resultan de la
adaptaciéon de los organismos al rigor climatico caracteristico: frio, aridez, exposicion al

viento, a una mayor radiacion, etc.

Ecosistemas comprimidos. En las montanas se encuentran, muy proximas
fisicamente, representaciones de ecosistemas muy variados que corresponderian con
variaciones latitudinales notables debido a los marcados gradientes ambientales
existentes en muy poco espacio. Ello puede permitir que se produzcan migraciones
verticales, facilitando la adaptacién a condiciones ambientales nuevas, en caso de
producirse cambios bruscos. En este sentido, podrian contribuir al mantenimiento de

determinadas especies/comunidades en caso de cambio climatico.
Estados sucesionales. ElI dinamismo causado por la energia potencial de las

montafas causa que se produzcan, de forma natural, una diversidad de estados

sucesionales.
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Biodiversidad. Riqueza de especies. Todos los factores arriba mencionados
contribuyen a que las montafias aparezcan como centros de elevada biodiversidad, si se
compran con los llanos circundantes: compresion vertical, presencia de multipleas
ambientes horizontalmente y estados sucesionales, refugio frente a las actiividades

humanas, refugio biogeografico y aislamiento de las cumbres.

Conservacion. Las montafias, dado su caracter remoto y las dificultades que
impone a cierta actividad humana, conserva muestras de ecosistemas menos
modificados y especies que se han extinguido en los llanos o en las zonas anejas a las
montafias (especies forestales, grandes mamiferos, ciertas especies de aves, efc.).
Ademas, las montafias son el habitat natural de muchos grupos faunisticos
(entomofauna, herpetofauna, ictiofauna), de hongos y de grupos y especies vegetales
especialmente adaptadas al medio montano o a ciertos medios escarpados, que se

conservan en mayor medida que sus equivalentes de los medios llanos.

Todos estos caracteres otorgan un valor de conservacion muy elevado a las zonas de
montaia. La manifestacion de esta realidad en términos de designacién de espacios

protegidos se muestra en el apartado siguiente.
Zonas de montana y la Red Natura 2000

Uno de los principales aspectos de la gestion futura de las zonas de montafa puede venir
definida en el futuro por la pertenencia o no de los espacios a la Red Natura 2000, ya que
una parte importante de las ayudas en el nuevo Reglamento de Desarrollo Rural sera
canalizada hacia areas con limitaciones al desarrollo debidas a su pertenencia a esta
Red.

Por tanto, se ha evaluado la representacion de la Red Natura 2000 en los espacios de
montafa propuestos, y se han identificado los municipios incluidos total o parcialmente en
la misma. Para ello se empledé el mapa oficial de sitios Natura 2000 publicado por la
Subdireccion General de Conservacion de la Biodiversidad. Las capas SHAPE de las
redes de LIC y ZEPA se llevaron a un formato raster para el analisis, y se cred una
cobertura Unica que incluyera las superficies de LIC y ZEPA. El mapa resultante se

superpuso con el de zonas de montafa propuesto (Modelo 2).
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El resultado (ver mapa) muestra que el 58% de la superficie total propuesta para formar
parte de la Red Natura 2000 se encuentra en zonas delimitadas como 'Montafia’, que
como se vio en el apartado correspondiente, ocupan Unicamente el 38.85% del territorio
de estudio. Por tanto, se confirma que la seleccién de sitios Natura 2000 ha tenido una
seleccion positiva de espacios de montafia, de manera que el 41.4% de la superficie total
identificada como de montafia se encuentra propuesto para formar parte de Natura 2000

(ver tabla).

Sitios Natura 2000 (enero 05) vs. Zonas de Montaria

I 1o Montafia, No Natura 2000
I 1iontafia, No Natura 2000
[ nNo montafia, Natura 2000
[ ontafia y Natura 2000

(p)LIC 0 ZEPA | (p)LIC y ZEPA
Montana 18.6% 22.8%
Natura 2000 52.9% 63.0%

Las zonas de montafia albergan notables valores de conservacion, debido por una parte
a la variacién ambiental intrinseca de las montanas y asociada a su relieve, y por otra a la
menor historia de usos del suelo y la menor intensificacion en los usos humanos. La
primera causa la concentracion de multiples ambientes diferentes en los espacios
limitados, dando lugar a una gran variedad de habitats y de nichos ecolégicos que
permiten la presencia de multiples organismos, especies y ecotipos. La segunda permite
el mantenimiento de amplias superficies con caracteristicas seminaturales notables, en

comparaciéon con las zonas llanas.
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Por otra parte las zonas de montafia presentan una menor confluencia de intereses
econdémicos sobre el suelo, menor densidad de poblacién y otra serie de caracteristicas
socioeconémicas que han facilitado en mayor medida la definicion de politicas
centralizadas desde la administraciones competentes, como reservas de suelo, control

del urbanismo, o declaracién de espacios protegidos.
. Caracterizacion de los municipios de montana por su Relieve

La primera clasificacién de las montafias persigue identificar clases de municipios de
montafa de acuerdo con su mayor o menor grado montafioso, mediante una tipificacion
de los principales rasgos topograficos de las zonas de montafia resultantes de la

aplicacion del modelo 2.

El relieve y la topografia han sido los elementos principales que se han considerado en la
delimitacion y definicion de las montafas, pero también deben tenerse en cuenta en su
tipificacion. En la fase anterior, se definieron las areas de montafia empleando distintos
criterios de acuerdo con una zonificacion de las bandas altitudinales, pero finalmente la
delimitacion de las zonas de montafia delimitadas se realiza tras una homogeneizacién
de los resultados, de manera que al final s6lo se identifican “territorios de montana” de
forma indistinguida. Sin embargo, las diferencias de criterio en cada franja altitudinal son
tales que una consideracion homogénea de los resultados genera una simplificacion

excesiva, que es uno de los problemas de las relimitaciones de montafia tradicionales.

Por tanto, resulta necesario clasificar los resultados de forma aprensible, de manera que
permita distinguir entre las montafas que ocupan territorios mas o0 menos rugosos o mas
0 menos elevados pero de escasa entidad o inclinacién, de las montafias que forman
verdaderos macizos o0 cadenas, con altitudes considerables, grandes desniveles y

pendientes, etc.

Una clasificacion de las montafias basada exclusivamente en sus rasgos topograficos es
de la mayor importancia, puesto que proporcionara una buena discriminacion de los tipos
de montafia que hemos definido en la elaboracién del Modelo 2. Esta tipificacion podra
ser empleada para discriminar las montafias ‘verdaderas’ de otras montafias definidas
por la presencia de algunos componentes singulares en relacibn con el territorio

circundante, pero que quiza no tengan condiciones ecoldgicas de montafia como tales.
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Por otra parte, los elementos del relieve son causantes, en gran medida, de las
variaciones regionales y locales en las condiciones edaficas y geomorfologicas, y por
tanto pueden emplearse y han sido ampliamente aceptados como indicadores de
aquellas, (ver, por ejemplo, Miicher et al 2003, USDA 1990). De la misma manera, los
efectos tanto de la variabilidad topografica como de la presencia de los volumenes
montafiosos sobre el clima a las escalas local y regional podria permitir también inferir
efectos en la climatologia local asociados a los distintos tipos topograficos que resulten

del analisis propuesto.

Por tanto, una clasificacion de las zonas de montafia segun su relieve sera una buena
aproximacion a una tipificacién de las condiciones ecolégicas de base de los territorios
montanos, por sus implicaciones en la definicién de la geomorfologia, los suelos, y los
climas, que son en Uultimo término los responsables, en gran medida, de las

manifestaciones bioldgicas y de las adaptaciones humanas al territorio.
Seleccion de Variables

La seleccion de variables topograficas ha considerado un conjunto de factores
tipicamente empleados para identificar o definir las montafias. Pendiente y altitud son los
indicadores primarios y se han seleccionado algunos valores descriptivos de su magnitud
y variabilidad a escala municipal, tales como determinados valores extremos
caracteristicos (altitudes y pendientes maximas), valores medios municipales, u otros que
reflejan la variabilidad en un territorio de montafa. El listado de variables seleccionado es

el siguiente:

1 Altitud maxima

=

Desnivel presente en el municipio (Diferencia entre las altitudes maxima y
minima)

Altitud media

Desviacion estandar de la altitud

Pendiente media

Desviacion estandar de la pendiente (rugosidad)

= —a _—a _—_a _a

% de la superficie con pendiente mayor de 12° (Pallarés et al. 2004)
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Todas las variables se extrajeron a partir de la informaciéon contenida en el modelo digital
del terreno GTOPO30, y de la delimitacion digital de municipios de Espafia contenida en
la base de datos del IGN. Con el conjunto de variables se cre6 una matriz de 2945 filas
(municipios de montafia segun el modelo 2) por siete columnas (las siete variables

topograficas consideradas). La matriz se traté en el programa estadistico Minitab.
Analisis factorial

Las caracteristicas topograficas de un territorio estan, por naturaleza, fuertemente
correlacionadas. Por tanto se procedié a realizar un Analisis factorial de las variables
consideradas, con el fin de identificar las variables subyacentes, eliminando la correlacién
entre las variables originales, para proceder posteriormente a su tratamiento con técnicas

multivariantes.

El método empleado en la ejecucion de este andlisis fue el de componentes principales a
partir de la matriz de correlaciones entre las variables. Al resultado se le aplicd una
rotacion VARIMAX, para garantizar que las variables resultantes no estuvieran
correlacionadas. Tras una evaluacion exploratoria de las posibilidades de identificar
variables independientes y suficientemente explicativas de la variabilidad del relieve
expresada por las variables, se decidio extraer un total de 3 factores. Los tres factores

resultantes después de la rotacion absorben el 95.6% de la varianza total.

Variable Factor | |Factor |l |Factor lll | Comunalidad

Altitud media 0.069 0.035 -0.994 0.994
Altitud maxima 0.230 0.446 -0.861 0.993
Desnivel 0.447 0.844 -0.257 0.978
Desv. estandar altitud 0.521 0.796 -0.239 0.963
Pendiente media 0.896 0.359 -0.119 0.945
Desv. estandar pendiente 0.740 0.565 -0.032 0.868
Pendiente > 12° 0.905 0.290 -0.216 0.949
Varianza 2.698 2.079 1.914 6.690
% Varianza 38.5 29.7 27.3 95.6

Como se concluye del anadlisis de las cargas de cada variable en cada factor,

representadas en la tabla adjunta, el primer factor recoge principalmente la variacion en
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la pendiente a escala municipal, pues son las tres variables relacionadas con la pendiente
las que de forma mas significativa contribuyen a su definicion. Del mismo modo, el factor
2 expresa la variabilidad altitudinal dentro del municipio, y el tercer factor expresa la
altitud en valores absolutos. Por tanto, estos tres ejes recogen los tres componentes que
en las definiciones de montafia aparecen siempre de forma generalizada: la altitud, el
desnivel y la pendiente. El valor que adquiere cada una de estas nuevas variables en
cada uno de los municipios de montafia se ha representado cartograficamente en los

mapas que se presentan a continuacion (Insertar tres mapas de los ejes).
Clasificacion de las montafias espanolas por su topografia

Hemos, por tanto, expresado la variabilidad topogréafica de los municipios de montafia
espafioles de forma simplificada, en forma de unas variables utiles de forma generalizada
y representativas de la variabilidad topografica total. Son, por tanto, unas variables
sintéticas objetivas que representan la variacion de los elementos que definen las zonas

de montafia.

A partir de dichas variables sintéticas se puede, pues, realizar una clasificacion de los
municipios de montafia espafioles, considerando su amplia variabilidad topografica.
Recordemos que, pese a los muchos tipos considerados en la delimitacion inicial de las
montafas espafolas, el resultado final de aquel proceso fue una identificacion
indiscriminada de territorios de montafia. De la misma manera, las politicas de montafia
no son nada especificas en el tratamiento de los distintos territorios, a pesar de que ente
ellos se producen enormes diferencias en las condiciones fisicas que afectan de forma

directa a las comunidades, los sistemas y las posibilidades de uso del suelo.

La clasificacion se realizd6 empleando un método de clustering jerarquico en el programa
Minitab. Las variables de partida fueron los tres factores resultantes del andlisis factorial,
que por tanto se encuentran estandarizadas y que presentan entre si una correlacién
minima. El método de union empleado fue el método Ward, y la medida de distancia
empleada fue el cuadrado de la distancia de Pearson. El resultado de la clasificacion da

lugar a un dendrograma, que se presenta en la figura 7.
Esta clasificacion permite agrupar los municipios de montafia segun distintos niveles de

agregacion, de manera que podrian considerarse a distintas escalas de trabajo, desde la

mas general a la mas local. Por ejemplo, se puede considerar una clasificacion a nivel de
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15 tipos de montafa, una de 6 y otra de 4. A escala nacional, podrian emplearse las
clasificaciones de 6 o 4 niveles, representadas en la figura 8, ya que permiten identificar
unos tipos generales de montafia y separar claramente los territorios de “alta montaia”,
definidos por las clases 3 y 6, de los municipios sin montafias de grandes alturas o
desniveles (clases 1 y 2) o de otras montafias con rasgos intermedios entre ambas,

representados por las clases 4 y 5.

Municipios de montana: Clasificacion 3 factores topograficos (6 clases)

-2431.87 -

-1587.91 1

Similarity

-743.96 -

onor s ooy L]

Municipios

Figura 7: Clasificacion de los municipios de montaiia de acuerdo con los factores de

los 3 primeros ejes del analisis factorial de las variables topograficas

En la tabla que sigue se reflejan las grandes diferencias existentes entre las distintas
clases definidas para algunos de los valores topograficos caracteristicos. En ella se
observa la clara diferencia existente entre los municipios de las clases | y Il, que
representan montafias de baja altitud y pendientes moderadas, frente a los municipios de
las clases Ill y VI, donde se dan condiciones de fuerte relieve y altitudes medias
superiores a los 1.000 m. Un grupo de municipios (tipo 1V) se presenta sobre altitudes
relativamente elevadas pero con relieves relativamente poco marcados, donde el criterio
altitudinal es el principal elemento definitorio del ambito montafioso. Entre estas clases,

las montafas del tipo V ocupan un espacio intermedio.
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Valores medios de algunas variables indicativasen las zonas de montaifia incluidas en las distintas
clases identificadas en la tipificacion topografica

CLASE Altitud media Pendiente media |% S > 12°| N° municipios
| 572.3 51 4.3 812
Il 352.2 4.9 3.2 390
1 1203.2 10.0 33.4 362
v 1139.8 3.9 1.1 977
\") 1042.3 6.1 11.0 221
Vi 1055.0 1.4 45.0 183

Municipios de montana. Clasificacion topografica. Municipios de montana. Clasificacion topografica.

saioom
doom

Figura 8: La clasificacion de los municipios de montaia segun su relieve, de acuerdo
con los niveles de agregacion en 6 y 4 clases, pueden ser utiles para una

clasificacion de las montaias a escala nacional.

Al nivel de agregacién mayor de acuerdo con el dendrograma, se distinguen 4 tipos
montafosos basicos, reagrupando las clases | y Il, y las clases Ill y VI, respectivamente.
Las nuevas clases resultantes identificarian las ‘montafas de baja cota’ frente a las
‘montafias alpinas’ o ‘montafias verdaderas’; la antigua clase IV identificaria las

‘montafias definidas por su cota’, y la clase V, las ‘montafias de transicion.

A un nivel de mayor detalle, sin embargo este nivel de agregacion puede resultar
demasiado burdo, resultando en el agrupamiento de municipios significativamente
distintos. La tipificacién a nivel de 15 clases genera una clasificacién fina que podria
emplearse, por ejemplo, en la definicién de politicas a escala provincial o comarcal, pues
permite discriminar de forma detallada los municipios en funcién de sus variaciones

topograficas especificas.
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Introduccion del factor climatico. Una clasificacion topo-bioclimatica

El empleo de indices climaticos y bioclimaticos esta limitado por la dependencia de la
disponibilidad de datos para construir modelos que representen de forma fidedigna la
realidad. Las estaciones meteorolégicas son escasas, particularmente en zonas de
montafia, donde la variaciéon climatica es continua y de gran magnitud. No obstante, se
pueden construir modelos espaciales, apoyados en un MDE, pero siempre adoleceran de
limitaciones para expresar adecuadamente la variabilidad climatica y bioclimatica.
Algunos de los valores climaticos considerados en la literatura como validos para

caracterizar las montafias son:

- Contraste térmico. Extremos marcados entre dia y noche (Mountain Watch 2002).

- Valores tipo de temperatura y precipitacion. Temperatura media del mes mas frio,
Temperatura media mensual mas alta, etc.

- Presencia de valores limite de ciertos indices bioclimaticos (ver, por ejemplo, Del
Barrio 1989).

Alternativamente, se pueden emplear indicadores indirectos de la expresiéon de los

efectos climaticos sobre los ecosistemas, tales como:

- Presencia de treeline.
- Sucesién en un espacio reducido de varios pisos bioclimaticos y ombrotipos.
- Presencia de determinados pisos bioclimaticos: oro y crioromediterraneo,

subalpino y alpino.

En el caso presente, hemos empleado un mapa de pisos bioclimaticos de la peninsula,
derivado de la cartografia de series de vegetacion de Rivas Martinez. Los pisos
bioclimaticos son unos indicadores sintéticos basados en una serie de factores
principalmente termoclimaticos (temperatura media anual, y temperaturas medias de las
maximas y de las minimas del mes mas frio, respectivamente), que empiricamente se
encuentran altamente correlacionados con las comunidades vegetales o fitocenosis.

(Para mas detalles, ver Rivas Martinez 1991).

En cada municipio de montana se consider6 la presencia y la importancia relativa de

cada piso de vegetacion de los definidos en la Peninsula y Baleares, y por tanto en las

175



. BIOSFERA XXI
Estudios Amblentales, S.L.

Regiones Eurosiberiana (Alpino, Subalpino, Montano y Colino) y Mediterranea
(Crioromediterraneo, Oromediterraneo, Supramediterraneo, Mesomediteraneo vy
Termomediterraneo; los pisos considerados caracteristicos de las zonas de alta montana
(Oro y Crioromediterraneo, Alpino y Subalpino), de poca significacion espacial, se
agruparon en una sola clase (pisos de montafia). Posteriormente se calculd la superficie
de cada piso representada en cada municipio de montafia. El resultado se agregé a la
matriz de factores topograficos descrita en el apartado anterior, y se procedi6 igualmente
a realizar una clasificacion de los municipios de acuerdo con las 9 variables
consideradas. El resultado se presenta en el dendrograma y el mapa que se presentan

en las figuras 9 y 10, respectivamente.

Municipos de montaiia. Clasificacion topo-climatica

-8084.64 -
|
> -5356.42-
=
L
E
n
-2628.21-
b= L
100.00 '

Municipios

Figura 9. Clasificacion topo-bioclimatica de los municipios de montaia, resultante de
realizar un claster de los municipios considerando los factores topograficos y la

presencia de pisos bioclimaticos en los municipios de montaiia.
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Municipios de montana. Clasificacion topo-climatica (12)

[ ==)

Z  UUNNNONIacee

A
Figura 10: Cartografia de los municipios de montaia resultante de la clasificacion

topo-bioclimatica

En las tabla siguientes se presentan los valores medios y las desviaciones tipicas de
algunas de las variables topograficas mas significativas en cada uno de los grupos
resultantes, y el valor medio de presencia de cada piso en los municipios de cada clase,

respectivamente.

CLASE topo-

" Altitud media | Altitud maxima Desnivel Pendiente media
climatica

-

531.5 171.3 |1040.2 362.7 | 832.1 3491 | 7.697 221
879.9 207.2 (12184 279.3 | 571.6 241.9 | 5.551 1.69
260.6 129.6 | 549.1 212.2 | 468.7 199.4 |5.3249 1.40
1002.4 239 |1333.8 310.5| 551.07 254.4 |5.0653 1.55
757.3 2453 [1252.9 356.1 | 801.5 280.6 | 6.958  2.09
570.1 225 | 809.9 247.7 | 417.76 166.6 |4.4671 1.08
1011.6 378 |1858.6 562.0 | 1408 431.7 | 11.06 2.62
1149.9 138 | 1275 162.6 | 223.64 88.2 (23764 0.63
306.3 137.2 | 7185 2822 | 6115 2844 |6.155 218
1440 133.7 |1894.6 224.0 | 807.6 304 | 6.61 2.38
1731.9 239 |2365.7 447.1| 1253.6 569.7 (10.214 4.54
1252.6 258.6 [1977.4 388.3 | 1224.9 358.2 |10.008 2.22

© 0 N O o WD
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Termo Montano| Colino Montana

34.4 64.8 0.4
90.1 . 0.4
1.6 . 0
5.0 . 0.6
0.2 0.3
0.4
0.6
0.1
0
0

Media municipal y desv. tipica de ocupacion de los indicadores topograficos en cada una de las clases
identificadas en la tipificacion socioeconémica (tabla pag 177) y representacion media de cada piso
bioclimatico en los municipios de montaifia de cada clase (tabla superior).

Como se observa en la figura y las tablas, se produce una logica zonacién de las clases
resultantes en torno a los pisos de vegetacion definidos, de manera que, en la Regién
Mediterranea, las clase 4 y 8 se encuentran principalmente en el Supramediterraneo, 5y
6 en el Mesomediterraneo y la 9 en el Termomediterraneo. Sélo la clase 7 no tiene una
adscripcién clara a ningun piso. En la Eurosiberiana, las clases 2 y 12 son caracteristicas
del piso Montano y la 1 y 3, del Colino. Los municipios de la clase 11, por su parte, son
los que presentan principalmente una bioclimatologia tipica de montafa en su territorio, si
bien hay representaciones significativas de estas condiciones también en la clases 10
(Mediterranea) y 12 (Eurosiberiana), asi como en la 7. La clase 7 agrega una serie de
municipios de fuerte relieve (elevados desniveles y pendientes) en zonas de transicion
entre pisos o donde estos se concentran, debido precisamente a los fuertes desniveles a

salvar.
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. Caracterizacion paisajistica de las zonas de montana

Uno de los elementos mas caracteristicos de las montafias es el elemento paisaje, que
con mucha frecuencia se define por oposicidn al paisaje fuertemente antropizado de los
territorios llanos circundantes. No obstate, el paisaje entendido como la expresion de las
relaciones que existen entre los diversos elementos del ecosistema — medio fisico, medio
biota y ser humano, es un factor de mucha importancia para realizar la tipificacion de las
montanas, debido a la informacién que proporcionan acerca de las interrelaciones entre
los componentes del medio ambiente. En los paisajes se manifiestan los factores
climaticos, topograficos y edaficos y sus efectos sobre el paisaje vegetal y los usos del
suelo. Por otra parte, los paisajes se pueden interpretar como la expresiéon de la forma en
que el ser humano se ha adaptado, en sus aprovechamientos del suelo, a las

condiciones impuestas por el medio ambiente.

Si bien la tecnologia y la creciente desvinculacién del territorio respecto del territorio
productivo han desvirtuado en cierta medida el valor informativo del paisaje, en las zonas
de montafia aun se conservan en cierta medida esos componentes, si bien en parte
enmascarados por los nuevos elementos del paisaje creados en el siglo XX. Por otra
parte, la influencia del clima y la topografia son tales en la definicion de los paisajes en
las montafias que siempre se conserva un componente fuerte asociado a las condiciones
naturales del territorio. A efectos de tipificacion, estos componentes son muy importantes
porque definen los rasgos caracteristicos de los territorios de montafia cuya clasificacion

se plantea.

Tras una revision de la bibliografia, se han identificado algunos factores tipicamente
paisajisticos que pueden emplearse para caracterizar las zonas de montafia. Muchos de
estos indicadores se asocian al concepto de ‘uso del suelo’, un término que en la
mayoria de las clasificaciones existentes sintetiza el componente natural y el humano, es
decir, el tipo de aprovechamiento a que la sociedad humana somete a los territorios y el

tipo de vegetacion o de formacion vegetal presente en los mismos, tales como:

- Uso del suelo predominante (bosque, pastizal, agricola, etc.)

- Presencia de determinados usos del suelo caracteristicos (% 6 indice)

- Prevalencia de cierto cultivos “permanentes” (huertas, vifiedos, olivares)

- Usos indicadores de servicios externos: embalses; infraestructuras de esqui;

superficie dedicada a proteccion de la naturaleza;
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Otro tipo de indicador lo constituyen ciertos indices, derivados normalmente de los mapas
de uso del suelo o de vegetacion actual, que proporcionan informacion sobre las
propiedades del territorio o de su organizacion espacial. Normalente estos indices se
emplean para realizar comparaciones con territorios no montafiosos, asumiéndose una
diferencia entre ellos asociada a las limitaciones de la montafia a la domesticacion
humana y a la mayor variabilidad causada por la variacion topografica y climatica.

Algunos indices de uso tipico en este sentido son:

- Diversidad, dominancia y otros indices paisajisticos.
- Numero y tamafo medio de teselas.

- Indices de Naturalidad
Seleccion y preparacion de variables

En el caso presente, dada la escala del trabajo y el hecho de que se persigue una
tipificacion de las zonas de montafia y no una distinciéon de estas frente a los territorios no
montafosos, se han considerado dos tipos de variables complementarias para tipificar los
paisajes de los municipios de montafia, una indicadora del tipo de orientacién dado al
territorio por las sociedades humanas, y otra indicadora de las condiciones naturales para
el desarrollo de tipos de vegetacion determinados. Para la primera se han considerado
los tipos de cobertura o usos del suelo, tal y como se tipifican en la cartografia
CORINE/LANDCOVER, mientras que para la segunda se han empleado los tipos
fitologicos de Allué Andrade, que representan el tipo de vegetacion climax climatico que
se produciria en los distintos lugares, de acuerdo con una serie de variables bioclimaticas

indicadoras.
Cartografia de Usos del suelo

Para caracterizar los usos el suelo y el paisaje, que son un componente caracteristico de
las zonas de montafia, se ha empleado la informacion contenida en la base de datos
georreferenciada CORINE Landcover 2000, que es su versibn mas actualizada. La
principal caracteristica de esta fuente es que emplea un sistema estandarizado para el
conjunto de Europa. En ella, la informacién esta clasificada de forma jerarquica, en una
serie de niveles. En este trabajo se ha empleado como base de informacion el Nivel 2 de

agregacion, que identifica 15 tipos de cobertura del territorio.
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A efectos de este trabajo, se considerd reclasificar algunas de las clases resultantes, por
considerarse poco significativas para la tipificacion de las zonas de montafia espafiolas.
Asi, las superficies artificiales se agruparon en una sola clase, asi como las zonas
humedas y aguas continentales; por otra parte, la clase aguas marinas se elimin6 del
analisis. Tras esta reclasificaciéon, las clases consideradas inicialmente fueron las
indicadas en la tabla siguiente:

Codificacién Clase Clase Nivel 2
0 Superficies artificiales 1.1,12,13,14
1 Tierras de labor 21
2 Cultivos permanentes 2.2
3 Praderas 2.3
4 Zonas agricolas heterogéneas 24
5 Bosques 3.1
6 Espacios de vegetacion arbustiva y/o herbacea |3.2
7 Espacios abiertos sin o con poca vegetacion 3.3
0 Zonas humedas y aguas continentales 4.1,4.2,5.1

Finalmente, de estas 9 clases se decidi® emplear Unicamente 7, no considerando las
clases codificadas como 0 en la tabla: “superficies artificiales” y “zonas hiumedas y aguas
continentales”, debido a su escasa significacion espacial, sobre todo en territorios
montafosos, de manera que se considero el criterio expresado mas arriba de considerar

los usos del suelo predominantes o la presencia de determinados usos caracteristicos.

Tipologias fitoclimaticas y Bioclimatologia

A la escala de este trabajo, las subregiones fitoclimaticas de Allué-Andrade se consideran
una buena sintesis de los tipos de paisajes vegetales potenciales que podrian
encontrarse en el territorio del Estado, cuya definicién se basa en la identificacién de
unidades climaticas a partir de los datos climaticos y los indices bioclimaticos tipicos, y su
posterior contraste con los tipos de vegetacion real identificados sobre el terreno, de
acuerdo con los mapas de series de vegetacion y de trabajo de campo. Ello permite
afinar en la identificacion de los limites de los tipos de vegetacion dominantes alli donde
los datos meteorologicos, por su insuficiente representacion espacial, no permiten
delimitar las fronteras entre los tipos climaticos.
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Los 19 subtipos de vida vegetal identificados en la topologia de Allué, de acuerodo con su
version de 1991, incorporan todos los elementos climaticos basicos, ademas de la
mediterraneidad, la oceanicidad, etc., y sus rasgos estan contrastados mediante los
indicadores fitosociolégicos correspondientes. No obstante, a los efectos de este trabajo
el empleo de todos los tipos definidos resulta muy discutible, pues podria dar lugar a una
clasificacion excesivamente determinada por factores de poca significacion para la
determinacién de los paisajes, que sin duda si lo tienen a efectos de definir la
composicion especifica de cada territorio, y que podrian emplearse para tipificar los
territorios a escala mas local. En nuestro caso, resultaba de mas interés tener una idea
de los grandes tipos estructurales de vegetacion que estarian definidos por los factores
climaticos, por su importancia en la definicién de paisajes (por ejemplo, hay zonas donde
los paisajes forestales son improbables debido a factores climaticos extremos). Por tanto,
finalmente se opté por una simplificacién significativa del mapa original, que se realizé
atendiendo en la medida de lo posible a los grandes grupos definidos en el trabajo de

Allué (1991). Asi, se definieron cinco grandes grupos, a saber:

Cédigo Tipo Clases originales

1 Medios submediterraneos y | Desiertos subtropicales submediterraneos: l11(1V)

mediterraneos no arbéreos Medios mediterraneos infra-arboéreos: IV(lIl), 1V,

2 Medios mediterraneos Medios mediterraneos arboéreos: 1V,, V3, Vs,
arboéreos IV(V)4, IV(VI),, IV(VII)

3 Bosques nemorales de Bosques nemorales transicionales: VI(IV)1,
influencia mediterranea VI(IV)2, VI(IV)3, VI(IV)4

4 Bosques nemorales Bosques nemorales tipicos: VI

Bosques nemorales transicioniales: VI(V), VI(VII)

5 Tipos vegetales de montafna |Bosques oroborealoides: VIII (VI), X(VIII)
Formaciones oroarticoides crioxericas no
arbéreas: X(1X),, X(1X),

Clasificacion de los municipios de montafa por su paisaje

Para tipificar los municipios de montafia en virtud de su paisaje, se extrajo, para cada
municipio, el porcentaje de su superficie cubierto por cada uno de los tipos de uso del
suelo identificados, y del mismo modo se obtuvieron los tipos fitoclimaticos de vegetacion

presentes en cada municipio.
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Para ello, se tomaron las capas SIG descriptivas de cada una de las variables
identificadas en su formato original (formato de intercambio ESRI .e00). En el entorno
Arcview se generaron shapes de cada una de las variables, que fueron posteriormente
importadas en el SIG IDRISI para su tratamiento en formato raster. Las variables
cartograficas originales se reclasificaron de acuerdo con los tipos definidos mas arriba,
dando lugar a las nuevas capas simplificadas. A partir de ellas, se extrajo una capa nueva
que representaba la ocupacién territorial de cada una de las clases de usos y tipos
fitoloégicos considerados y se procedié a cruzarlas con la capa municipal. Los resultados
se extrajeron a una tabla excel, para su posterior tratamiento en el paquete estadistico
Minitab.

El método de union seleccionado fue el método Ward, y el indice de distancia empleado
fue el indice cuadratico de Pearson. Se procedidé a una clasificacion que permite
identificar doce grandes grupos de municipios en funcion de sus paisajes caracteristicos
(figura 11), que son los que se representan en la cartografia de la pagina siguiente (figura
12).

Municipios de montaiia. Clasificacion por paisaje.

-6756.82 A

-4471.22 A

Similarity

-2185.61 A

100.00 &_m
E .

Municipios

Figura 11: Clasificacion de los municipios de montaiia segun criterios de paisaje.
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Figura 12: Cartografia de los municipios de montaia clasificados de acuerdo con sus
paisajes caracteristicos. Esta clasificacion se realizé teniendo en cuenta tanto la

cartografia de usos de suelo como las apologias fitoclimaticas de cada territorio.

Respecto a las caracteristicas especificas de cada clase, la clasificacion distingue una
serie de clases segun las tipologias fitoclimaticas descritas, y dentro de ellas segrega
varios tipos en funcién de la topologia de usos del suelo dominante. Asi, dentro del tipo
dominado por las formaciones nemorales, donde los bosques tienen una representacion
importante, se distinguen los municipios en cuyos paisajes las praderas ocupan un papel
significativo (clase 1), frente a aquellas donde aparecen tierras de labor de forma
significativa (clase 2). En el dominio de las formaciones con influencia mediterranea,
donde también hay superficies forestales y de formaciones arbustivas herbaceas
significativas (clase 5), también hay una gran diversidad de usos del suelo dominantes,
desde distintas formas de aprovechamiento agricola (clases 3, 6) hasta usos

preferentemente forestales (clase 4).

En los paisajes tipicamente mediterraneos cabe distinguir entre aquellos donde dominan

la agricultura, bien de cultivos permanentes (clase 10) o bien organizada en mosaicos
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heterogéneos clase 9), de otros donde predominan los componentes no agricolas (clase
7). En el dominio submediterraneo, donde la cobertura forestal es muy baja, algunos
municipios han podido desarrollar paisajes con un fuerte componente agrario (clase 8)
frente a otros municipios donde dominan, claramente, las formaciones esteparias o

semidesérticas caracteristicas de ese dominio climatico (clase 11).

Por ultimo, hay algunos municipios con fitoclimas dominantes tipicos de montana, donde
la practica de la agricultura es imposible y predominan formaciones arbustivas o
herbaceas y espacio abiertos en los que, en los pisos inferiores, se produce un uso

forestal con pequefios mosaicos dedicados a otros usos.

Arbustivo Cultivo Z. Agric
herbaceo permanente hetero

Praderas Bosques

221 157 0.0 0.2 4.1 71 1268 13.7|40.6 185
291 19.6 0.2 1.8 107 126 | 1.5 3.3 |469 222
23.0 144 16 438 7.7 87 | 0.3 17 |216 165
249 157 . . 1.2 35 7.0 6.3 | 0.9 3.0 |57.8 146
65.5 12.8 . . 1.5 3.9 7.6 64 | 09 29 (163 105
326 16.8 . . 6.2 13.0 326 158 | 12 45 |216 158
421 21.3 . . 94 124 11.0 88 | 0.1 10 |257 203
30.6 19.0 . 31157 17.2 225 194 | 00 0.0 |13.7 146
246 164 . . 5.6 7.2 437 196 | 0.0 0.0 |146 161
10.8 7.9 . 6670 146 8.3 73 | 00 00|55 73
8.7 80 . . 3.2 4.6 10.8 85|00 00|32 54
414 20.2 . 0.3 1.6 4.8 71 | 42 64 |39.7 220
Media municipal y desv. tipica de ocupacién de cada uso del suelo en cada clase

CLASE Montana Nemorales Nem'o- . Mediterraneos [Submediterraneos
Mediterraneos
1 0.5 29 (984 7.7 0.7 6.6 0.0 0.0 0.0 0.0
2 1.9 6.0 (925 144 5.3 13.3 0.0 0.5 0.0 0.0
3 0.5 3.2 1.3 4.8 85.1 33.6 12.0 31.8 0.8 55
4 0.7 3.4 7.4 15.4 89.0 17.4 2.8 9.4 0.0 0.0
5 25 5.9 3.7 133 87.2 21.2 6.4 16.0 0.1 1.0
6 0.7 3.5 1.6 7.0 94.4 13.3 2.7 9.8 0.6 4.3
7 0.4 2.7 1.2 101 8.0 17.3 87.8 217 0.5 2.8
8 0.0 0.0 0.0 0.0 3.2 9.9 134 19.9 82.2 22.9
9 0.0 0.0 0.0 0.0 1.4 4.6 97.6 6.3 0.3 1.6
10 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.9 97.4 9.6 25 9.6
11 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 243 345 741 35.5
12 611 264 [179 25.1 20.4 26.7 0.6 3.8 0.0 0.0

Media municipal y desv. tipica de ocupacion de cada tipo fitoclimatico en cada clase
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La clasificacion paisajistica propuesta otorga un peso evidente a la regionalizacion
fitoclimatica de Allué. En nuestra opinion, esta influencia esta bien justificada, en virtud
del efecto que el clima y las vegetaciones potenciales de cada sitio ejercen sobre todos
los componentes del paisaje (respecto a las formaciones vegetales, los usos del suelo, el
factor psicolégico y el paisaje visual, etc). No obstante, dado que la consideracion de
dichas variables parece conllevar una tendencia hacia la separacién entre dominios
climaticos distintos, se ha realizado también una clasificacion de los municipios
exclusivamente por los tipos de uso del suelo presentes en cada uno de ellos,
considerando exclusivamente las variables extraidas de la cartografia CORINE-
Landcover.

Arbu§t|vo T. labor Cultivo Z. Agric
herbaceo permanente| hetero

178 121|104 26 | 00 02 | 36 65 309 13.0|41.7 171 |15 4.2
284 154 |42 70 |13 43 |69 77 |20 41 |504 190]| 42 9.1
19.8 13.7 453 176 | 30 76 |74 90| 03 17 |215 16.7| 0.7 2.1
645 131|149 84 |10 25 |80 70|23 56 |148 99 | 22 44
202 197 | 28 53 (421 22791 76 | 01 09 |129 129| 12 37
291 176 | 25 52 | 36 66 (392 153| 05 23 |212 19.0| 0.8 3.0
95 83 |23 44|28 41|99 70|00 03|40 6.0 |698 105

Media municipal y desv. tipica de ocupacion de cada uso del suelo en las clases definidas
por la clasificacion de los municipios segun su uso del suelo

Praderas Bosques Abiertos

Esta nueva clasificacion, que se representa en las figuras 13 y 14 de la pagina siguiente,
permite identificar y discriminar, a la escala de toda la peninsula a que se desarrolla este
trabajo, aquellos municipios cuyo paisaje esta caracteristicamente definido por
determinados tipos de uso del suelo.

Asi, en la clase 1, en rojo, se identifican los municipios donde el uso pradera es tipico;
una gran clase 2 identifica los municipios principal; las clases 3, 5 y 7 repersentan los
municipios donde dominan los distintos tipos de agriucultura identificados, mientras la
clase 4 agrupa a los municipios con un uso del suelo probablemente orientado a la
ganaderia extensiva. Finalmente, la clase 7 representa los municipios del SE peninsular,
dominados por la escasa cobertura vegetal. En la clase 6 se aglutinan una serie de

municipios de transicion, donde se da un mosaico heterogéneo de usos del suelo.
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Figuras 13 (arriba) y 14: Dendrograma y representacion cartografica de la topologia

paisajistica resultante de considerar los tipos de uso del suelo segiun el CORINE-

LandCover.
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. Tipificacion socioeconémica de los municipios de montafia

Las zonas de montafia se caracterizan en la literatura, tipicamente, por tener unas
realidades socioecondmicas diferenciales respecto a los territorios llanos, que estarian
causadas precisamente por las condiciones topograficas y climaticas tipicas de las
montafas y por las limitaciones que estas imponen a un desarrollo econdémico

normalizado.

Numerosos trabajos han realizado una aproximacién a la tipificacion socioeconémica en
los Ultimos afios. En ellos, se emplean una serie de indicadores estadisticos que reflejan
la realidad socieconémica de los territorios considerados, que se pueden agrupar en
factores demograficos y factores socioeconémicos. Entre los primeros, los mas

comunmente empleados han sido:

- Densidad de poblacién
- Distribucion de poblacion por clases de edades
- Crecimiento natural (patrén 1991-2001)

- Datos sobre emigracion

Hay multiples indicadores socio-econémicos disponibles para ser empleados, y muchos
se han asociado de una forma u otra a las montafas. La caracterizacién de las zonas de
montaia europeas solamente fue capaz de identificar 2 variables utiles para evaluar la
disparidad social y econémica de las zonas de montafa frente a las que no lo son: la
variacion poblacional, y el PIB per capita (Price et al. 2004). No obstante, a efectos de
identificar montafias con mayores problemas estructurales, se pueden considerar otros

indices.

- PIB, Niveles de renta
- Indices de Empleo y Desempleo
- Tasas de emigracion, natalidad, envejecimiento

- Clasificacion de la poblacion por sectores de actividad
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Seleccion y preparacion de las variables

Con el objetivo de realizar una tipificacidon socioeconémica de los municipios de montafia
espafnoles, se procedi6 a obtener indicadores de su situacidn demogréfica, social y
econdémica. Uno de los problemas de la informacién socioeconémica es la insuficiente
disponibilidad de datos a nivel municipal para el conjunto de las entidades locales del
Estado, factor que limita las posibilidades de realizar analisis suficientemente completos a
esta escala, tal y como ha sido puesto de manifiesto en numerosas ocasiones. En efecto,
algunos datos que se consideran indicadores principales y que, por tanto, hubieran sido
de gran valor, como el PIB, no se encuentran recogidos a nivel municipal. Por tanto se
realizé un analisis previo de la disponibilidad de informacién de interés a dicha escala,

mediante una consulta a las bases de datos existentes.

Los datos empleados se obtuvieron a partir de las estadisticas oficiales publicadas por el
Instituto Nacional de Estadistica. Se han empleado diversos afios de referencia, como
consecuencia de los distintos afios en que se realizan los censos estadisticos tematicos,
y del distinto grado de completitud de las informaciones obtenidas cada afio. Como
criterio general, se emplearon las fuentes de informacion mas recientes para las cuales
los datos de interés estaban disponibles para la totalidad de municipios considerados.
Esto hizo imposible, por ejemplo, realizar un analisis de la evoluciéon poblacional desde
los afios 1950 y 1970 hasta la actualidad, debido a la cantidad de cambios sucedidos en
las circunscripciones municipales desde entonces hasta el momento presente, de manera
que no se pudieron evaluar los efectos demograficos de la crisis rural posterior a la
primera mitad del siglo XX. Si se han obtenido, no obstante, resultados de la evolucion

poblacional en las dos ultimas décadas, concretamente entre los afios 1986 y 2004.

La informacion estadistica seleccionada hubo de ser sometida a algunos tratamientos
para garantizar la consistencia y consolidar las matrices de datos. En concreto, hubo 4
municipios de los 2945 tratados que habian cambiado su situacién en el periodo
considerado. En un caso (Gatova), el municipio habia pasado de pertenecer a Castellén
en 1986 a formar parte de Valencia en 2004, hecho que habia modificado su codigo INE
y por tanto la localizacion de los datos. En otros 3 casos (Darrical, Palmerota y Pedrosa
del Rey) los municipios originales se habian integrado en otros municipios (Alcolea, Les
Llosses y Riafio, respectivamente). En estos casos, la informacion de los municipios se

refundio y se recalcularon los indices de forma conjunta, aunque finalmente los datos se
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trataran como municipios separados (debido a que la base cartografica empleada aun los

considera como entidades separadas).

Hay algunos municipios de reciente creacion, posterior a 1986 y normalmente escindidos
de otros municipios, para los que, obviamente no se disponia de informacién del afio de
base. En esos casos, que totalizan 15 municipios, se empled la informaciéon poblacional
correspondiente a 1991 en lugar de la registrada en 1986; aunque esto podria desvirtuar
en cierta medida la calidad de los datos empleados, es la unica solucién juiciosa, que
ademas permite disponer de los datos de evolucién poblacional reciente que resultan
bastante informativos a efectos de evolucion socio-econémica. Por otra parte, el impacto
sobre el resultado final de la solucién adoptada para dichos municipios se considera

minimo.

En algunos casos, los datos originales hubieron de modificarse porque se identificaron
errores en la informacion oficial contenida en los datos del INE. Concretamente, en los
municipios de la provincia de Ledn la informacién estadistica sobre los sectores

productivos estaba ausente en las bases de datos oficiales.

Finalmente, se consider6 el empleo de una serie de variables, derivadas en la mayor
parte de los casos de los datos estadisticos brutos, en concreto referidos a la poblacion
municipal y su evolucidn reciente, a la situacion laboral de los municipios en cuanto al
nivel de ocupacién general y a la prevalencia de los distintos sectores de actividad
econdmica, a la importancia relativa del sector agrario, y al nivel de formaciéon de los
habitantes. De esta manera se tipifica la evolucidn reciente de los municipios, la

estructura socioeconémica actual y los tipos de ocupacion preferentes y, en cierta

medida, las oportunidades de desarrollo futuro.

Ano de
Variable . Fuente
referencia
Evolucién poblacional 1986-2004 1986
(1991),
Censos anuales
2004
Densidad de poblacion (hab./km?) 2004
Sector Primario (% poblacién activa) 1991
Censo. Ocunados o narados aue
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Sector Secundario (% poblacion han trabajado antes por Municipios,
activa) Sexo y Rama de actividad
Terciarizacion (% poblacién activa) economica, 1991.

Unidades ganaderas por Ud. de

poblacion activa _
) ) 1999 Censo Agrario
Unidades de trabajo-afio en el sector

agrario por Ud. de poblacién activa
% Poblacién activa Censo. Poblacién de 16 y mas afos

% Desempleo 1991 por Municipios, Sexo
y Relacibn con la actividad

economica

% Poblacién con estudios

: o Censo. Poblacion de 10 y mas afios
Universitarios

1991 por Municipios, Sexo y Nivel de

% poblacion sin estudios o con instruccion

estudios inferiores a 2° grado

Clasificacion de los municipios de montafa segun su realidad socioeconémica

A partir de los censos estadisticos nacionales reflejados en la tabla anterior, se extrajeron
las variables consideradas para el subconjunto de los municipios de Espafia
considerados como de montafia de acuerdo con el modelo 2 y se construyé una matriz de
2945 filas (municipios) y 11 columnas, como en los casos anteriores. Dicha matriz se
importé en el entorno estadistico Minitab, y se sometié a una clasificacién jerarquica
multivariante, en cuya construccion se emple6 el cuadrado del indice de distancia de

Pearson y como método de agregacioén, el método de Ward.

El resultado identifica dos grandes clases de municipios: por una parte, los municipios
que han tenido una evolucién negativa en sus cifras poblacionales en las dos ultimas
décadas y fuertemente dependientes del sector primario y con unos niveles basicos de
formacioén, frente a los que han tenido evoluciones positivas, presentan una economia
orientada hacia la manufactura o los servicios y en los que proporciones significativas de
la poblacion han alcanzado niveles de formacion superiores a los basicos. Dentro de
cada una de estas grandes clases, los matices en las variables consideradas permiten

identificar otros grupos de municipios, que en el caso presente ascienden hasta 9 tipos.
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En un extremo se encuentra el grupo de municipios consignados con la clase 9. Se trata
de municipios de montafia de perfil totalmente urbano, con muy altas poblaciones
absolutas y densidades de poblacién, una poblacién activa abundante y una dedicacién
casi exclusiva a los sectores secundario y terciario. Con una estructura laboral muy
similar, los municipios de la clase 8 representan entidades secundarias en cuanto a su
importancia poblacional, con densidad poblacional algo inferior pero que han
experimentado un crecimiento demografico muy notable en tiempos recientes. En el
extremo opuesto se encuentran los municipios agrupados bajo las clases 6 y 7, con
bajisimas cifras poblacionales, una escasa proporcién activa de la poblacién y una
dedicacién mayoritaria al sector primario; en este mismo contexto, algunos municipios se
caracterizan por tener figuras de desempleo desorbitadas. Junto a estos, muchos
municipios del Noroeste peninsular parecen haber encontrado un cierto equilibrio en su
dedicacién primordial al sector primario (clase 3), con una mayor diversificacion que sin

embargo no consigue detener el fendmeno migratorio.

En el grupo de municipios aun volcados en el sector primario, hay una serie de
municipios que podrian considerarse de transicion, representados por la clase 4 de las
tablas y la cartografia anejas, en los que hay una dependencia inferior de la actividad en
el sector primario y un desplazamiento hacia los sectores secundario y terciario, y una
mayor tendencia a la diversificacion en la formaciéon académica. Entre los municipios que
podrian considerarse ‘présperos’, hay algunos donde el sector primario aun conserva una
importancia relativa grande, localizandose sobre todo en el Pirineo y el Sistema Central
(clase 2), mientras que en Catalufia y el Pais Vasco se concentran los municipios donde

el sector manufacturero juega un papel fundamental.

Media municipal y desv. tipica de ocupacion de cada variable socioeconémica en cada una de las clases
identificadas en la tipificacion socioeconémica

poblacion 2004

Evol. poblacion
1986-2004

Densidad
Poblacion

% activos+16

% paro

UTA/activos

3826
4087
1168
1678
1537
254
229
6517

5982
10061
2290
4382
2172

441

238
10467

104.6
119.2
80.1
87.1
85.4
73.6
95.1
334.1

22.4
46.1
18.5
21.3
21.8
22.7
33.2
122.3

112.5
70.9
18.1
25.7
30.3

5.7
5.9
228.1

125.2
134.4
30.6
38.7
55.6
71
7.3
259.1

50.2
47.4
46.0
40.9
449
31.9
39.2
54.4

4.8
6.7
8.1
71
7.9
7.0
9.3
54

13.7
13.7
11.8
16.5
44 .4
10.3
10.0
12.7

6.2
8.7
7.6
10.0
16.5
8.6
10.8
6.0

14.6
22.7
39.5
31.8
73.6
51.0
80.4
13.3

14.3
17.3
18.8
17.3
451
26.4
72.3
16.9

Ig 53328 98069 | 116.7 34.1 |1815.0 1483.0| 52.0 3.2 186 59| 1.9 2.1|
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Sin
estudios 2°
59.7 94 | 357 92 | 46 16 [102 95 |543 113 |355 85
634 80 |303 68 | 6.3 36 [23.7 135|290 98 |47.3 129
770 58 |204 56 | 26 16 |54.6 122|209 99 |244 80
748 53 |221 53 | 3.1 17 |289 108|364 141 |347 96
773 58 |201 53 | 26 13 |[550 134|186 85 |264 94
86.1 56 | 125 53 | 14 14 |574 178|218 146 205 96
742 89 (217 81 |41 28 |507 170|210 118 |284 135
532 91 |390 73 |78 38 [101 82 |40.2 113 |49.7 122
556 63 |377 38 | 68 33 |40 52 |464 131 |49.7 122

% 2° grado |% 3er grado| S. Primario |S.secundario| S.terciario

Media municipal y desv. tipica de ocupacion de cada variable socioeconémica en cada una de las clases
identificadas en la tipificacion socioeconémica

Figura 15: Cartografia de los tipos de municipios de montafia de acuerdo con la

tipificacion socioeconémica

. Clasificaciéon socioecondémica
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Clasificacion Socio-economica de zonas de montaiia

-1565.76 -

-1010.51 ~

Similarity

-455.25

100.00

Municipios

Figura 16: Dendrograma de clasificacion de los municipios de montafa segun las

variables socioeconémicas consideradas

Accesibilidad /Aislamiento

El grado de accesibilidad de los municipios de montafia es muy importante para valorar
sus posibilidades de desarrollo, asegurar una calidad de vida acorde con los estdndares
actuales y garantizar sus posibilidades de fijar una poblacion estable, dado que una
mayor o menor accesibilidad determina el acceso a los centros de servicio y a los
mercados por parte de los habitantes locales. El contrario de la accesibilidad, el
aislamiento, ha sido tradicionalmente uno de los elementos méas determinantes en la
evolucién social y econdmica en los territorios montafiosos. Por eso en este trabajo se ha
considerado esencial evaluar ed alguna forma el grado de aislamiento de los municipios
de montafia espafioles, por considerarlo una de las caracteristica importante para realizar

su tipificacion.

Existen multiples aproximaciones a la definicion de indicadores de aislamiento o
accesibilidad (citas). En general, se suelen considerar factores como las comunicaciones
(por tierra, ), algunos factores socioecondémicos y, en ocasiones, factores topograficos.
Algunos indices hallados en la literatura incluyen las siguientes dimensiones para su

estimacion:
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- Indices de periferia,
- Indices de conectividad/aislamiento
- Distancia o accesibilidad a ciudades, servicios y productos

- Dotacion de Infraestructuras/Costes de infraestructuras
indice de accesibilidad de los municipios de montana

En este trabajo, hemos optado por desarrollar un modelo relativamente sencillo. Dicho
modelo incorpora la accesibilidad a los municipios por carretera, ya que esta es, hoy por
hoy, la forma de transporte que garantiza para la totalidad del territorio la movilidad
individual. Ademas, se ha considerado un factor topografico que reemplaza a las
carreteras locales, como un indice de la dificultad de acceder a determinados lugares.
Por tanto, el analisis de la accesibilidad se basa en una aproximacién mixta, basada en la
movilidad en redes, en primera instancia, y en la movilidad a través del relieve local en

segundo término.

El modelo de accesibilidad propuesto considera la facilidad o dificultad de llegar desde
cada centro de importancia econémica hasta cada municipio. Se calcula, pues, como un
modelo del coste relativo de llegar desde las capitales, bien de provincia bien regionales,
hasta cada uno de los municipios empleando las mejores vias de comunicacion por
carretera disponibles, considerando la red nacional de carreteras, hasta la categoria de
carretera autonémica de 2° orden. Las carreteras de orden inferior no se consideran en el
modelo, y en su lugar se emplean, como se ha mencionado, los valores de pendiente
local como indicadores de la dificultad de acceso a los lugares, asumiendo que, en las
carreteras locales y comarcales, la calidad de las comunicaciones esta directamente

ligada con la topografia.

Como fuentes de informacién basica, se emplearon la cartografia de la red de carreteras
presente en el Mapa de Espafia a escala 1:2.000.000 de la Base Cartografica Numérica
BCN2000 en formato DGN, del CNIG, y el modelo digital del terreno GTOPO30, a partir
del que se derivd un modelo de pendientes para el territorio nacional. En el caso del
mapa de carreteras, este se transformé de su formato vectorial original a un formato
raster a la resolucion de este trabajo (1 km), de manera que las cuadriculas atravesadas

por aluna carretera quedan identificadas como tales.
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En primer lugar se caracteriz6 la dificultad de atravesar cada unidad del territorio (cada
cuadricula en el espacio raster definido). Dicha dificultad se tipifica en términos relativos,
de manera que a partir de un valor unitario de base (por ejemplo, el coste de atravesar
una autopista) se estima el coste comparado de atravesar otros tipos de elementos
considerados. Por tanto, se procedié en primer lugar a identificar el coste relativo de

atravesar cada cuadricula en un vehiculo.

En primer lugar se tipifico la friccion de atravesar la red de carreteras. Para ello, se
considera que es menos costoso atravesar una autopista que una carretera nacional, y
esta que una autonomica, basandonos en los limites de velocidad y en los tipos de
trazado especificos de estas vias. En el caso presente, se decidi6 asignar una valor
minimo a las autopistas y unos valores crecientes a los otros tipos de carretera, de

acuerdo con el siguiente cuadro.

TIPO DE CARRETERA VALOR DE FRICCION
1
1.2

C. Autondmica de 1er orden

C. autonémica de 2° orden

El valor absoluto dado a la friccion no pretende ser una valoracidon exacta del coste
comparativo que supone tomar cada tipo de carretera; es decir, no esta directamente
ligado a la velocidad maxima o al tiempo que se tarda en recorrer un espacio
determinado. Estos factores se consideran, por supuesto, pero también se pretenden
evaluar otros factores que motivan que, finalmente, unas vias se consideren rapidas y

sean preferidas por la mayoria de los usuarios.

El siguiente paso consiste en asignar unos valores de friccidon al territorio no atravesado
por carreteras de O6rdenes superiores. El valor a asignar al territorio debe ser lo
suficientemente elevado para garantizar que los costes se calculen considerando el
maximo empleo de las redes de carreteras. Con ese criterio, se decidio tipificar las
fricciones de acuerdo con un rango creciente de valores de pendiente, de acuerdo con el

siguiente cuadro:
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PENDIENTE (°) VALOR DE FRICCION
0-25 6
25-6 8

6-12 10
>12 20

A partir de estos valores, se generd un mapa de fricciones locales del territorio nacional,
mediante superposicién del mapa de fricciones asociadas a la red de carreteras sobre el
de fricciones debidas a la pendiente local.

A partir del mapa resultante se procedié a calcular sendos mapas de costes acumulados
de llegar desde las capitales de provincia y de CCAA, respectivamente, hasta cada
cuadricula del territorio. El algoritmo empleado fue el algoritmo Pushbrooom (Eastman
1989). De esta manera, los mapas representan el alejamiento relativo desde cada punto
del territorio respecto de los principales centros econémicos y de servicios. Ambos mapas
se representan en la figura 17.

Accesibilidad a capitales de CCAA

—

Accesibilidad a capitales de provincia

Figura 17: Dos submodelos de accesibilidad nacional. A la izquierda, aislamiento
respecto a las capitales de Comunidad Autéonoma; derecha, respecto a las capitales
provinciales. En tonos oscuros se presentan las zonas mas aisladas; los territorios en

blanco representan las zonas mejor comunicadas.
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Con el fin de disponer de un indice Unico de aislamiento, se decidié dar el mismo peso a
la accesibilidad a la capital regional que a la capital provincial, lo que implica suponer una
distribucién equitativa de servicios y oportunidades en uno y otro tipo de capital. Asi, se
calculé para cada cuadricula el valor medio de ambos indices, considerandose el

resultado el indice de accesibilidad final de cada cuadricula.

Modelo accesibilidad nacional

Figura 18: Cartografia del modelo sintético de aislamiento/accesibilidad, resultante

de calcular el valor medio de los dos subindices de accesibilidad regional y

provincial.

En realidad, lo que hemos llamado indice de accesibilidad es, en realidad, su inverso: un
indicador del aislamiento, por cuanto un valor mayor del indice expresa una mayor
dificultad de acceso.

Finalmente, el valor de aislamiento que se extrajo para cada municipio se calcul6 como el
valor medio del coste registrado en el total de las cuadriculas de cada municipio. Asi, un
valor elevado de aislamiento implica una mayor dificultad para llegar desde las capitales
administrativas a que pertenece cada municipio hasta el propio muicipio, de acuerdo con

la distancia total, la proximidad de una red de carreteras de buena calidad y la topografia
local.
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Figura 19: Los municipios de montana tipificados segun el indice de accesibilidad

descrito en el texto.

Evidentemente este indice es una simplificacion del grado de aislamiento real de los
municipios, pero consideramos que a la escala de este trabajo la aproximacion es

suficientemente valida.

Introduccion del factor accesibilidad en la tipificacion socioeconémica

Dado que el aislamiento se considera un factor intrinseco de las zonas de montafia que
ha afectado tradicionalmente a su potencial de desarrollo, se ha considerado deseable
introducir el grado de aislamiento de los municipios de montafia en la tipificacion
realizada sobre la base de los datos socioeconomicos. En este caso, se ha optado por
reducir el numero de Vvariables socioecondmicas consideradas, atendiendo
exclusivamente a factores poblacionales (densidad de poblacién y evolucioén reciente), la
division sectorial econdmica de los municipios (3 sectores poblacionales), el inverso del

grado de formacion de la poblacion (porcentaje de la poblacion sin estudios o con
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estudios so6lo de primer grado), y dos indicadores de la dedicacion al sector agrario
(medidas relativas a la poblacion activa de Unidades de Trabajo Agrario y de Unidades
Ganaderas). Junto a ellas, se han considerado los dos indices de aislamiento originales

(respecto de la capital de provincia y respecto de la capital autonémica).

En este caso, el indice de distancia empleado en el algoritmo de clasificacién fue el de
Manhattan, que permite identificar grupos mas compactos que cuando se emplea el
indice de Pearson, por ejemplo, puesto que aquel discrimina los municipios mas
diferentes en clases separadas, tal y como se vi en la clasificacion socioecondmica
anterior, por ejemplo. En este caso, nos interesaba obtener una topologia de grupos de

municipios semejantes, en lugar de una mayor discriminacion de los mas diferentes.

Municipios de montafa: Aislamiento y estado socioeconomico

-6697.89 -

-4431.93 -

Similarity

-2165.96 -

100.00

Municipios

Figura 20: Clasificacion jerarquica de los municipios, a partir de la consideracion de

variables socioeconémicas y de dos indices de aislamiento.
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Figura 21: Cartografia de los municipios de montana, clasificados segun sus

indicadores socioeconomicos y de aislamiento.

Poblacion
2004

Poblacion
1986-2004

Densidad
Poblacion

Sector
Primario

Sector
Secundario

Sector
Terciario

-
o

1
2
3
4
5
6
7
8
9

15063 49357.0
2430 4676.0
1254 3478.0

981 2343.0

1894 5184.0
456  823.3

2911 7654.0

910 1566.4
1609 2830.0

8589 18036.0

1148 317
97.2 200
104.6 33.0
812 212
89.1 285
791 251
93.9 242
80.8 213
811 182
250.6 1224

5151 9734
69.3 84.2
27.2 40.1
12.0 16.4
225 53.1
9.1 14.9
36.1 63.3
15.3 216
29.0 53.9

187.3 254.1

201

88 73
89 56
30.1 9.9
49.2 81
26.8 10.9
67.3 14.9
249 97
429 95
571 123
108 11.8

486 9.2
653 7.0
34.7 1041
195 79
268 938
144 9.0
331 11.2
342 89
173 85
309 126

42.7
258
35.2
31.3
46.4
17.9
42.0
229
25.7
58.3

8.2
5.9
9.9
75
8.1
9.8
107
8.1
73l
15.3
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Poblacion activa | UTA/poblActiva |Sin estudios 2° grado| Accesibilidad nacional

50.0 4.9 11.9 125 | 594 6.5 107.1 58.8
47.4 7.6 17.9 16.3| 69.6 8.5 177.5 86.9
46.4 7.7 41.3 231 67.0 8.4 149.6 57.5
41.1 7.2 48.6 214 736 1.1 283.3 115.8
42.3 8.0 27.8 17.8| 725 8.2 505.1 108.9
39.3 11.9 77.4 61.9| 81.9 7.5 278.5 94.7
43.0 7.3 241 164 | 71.8 8.2 271.6 79.1
39.3 8.6 40.0 21.9| 805 6.6 339.8 102.5
43.5 9.2 44.3 265 771 6.7 449.6 102.3
50.8 7.4 10.8 13.2| 5741 11.7 193.9 124.4

Media municipal y desv. tipica de ocupaciéon de cada variable socioeconémica en cada una de las clases
identificadas en la tipificacion socioeconémica, considerando el factor aislamiento.

1
2
3
4
5
6
7
8
9
10

El resultado de la clasificacion muestra 3 tipos claros de municipio de montafia: en primer
lugar, destacan los municipios con alta densidad de poblaciéon y una evolucién positiva
reciente, con buenos o muy buenos niveles de accesibilidad y una economia basada en
los servicios o el sector secundario, que a efectos sociales y econémicos no deberian
considerarse en ningun caso municipios de montafia. Este grupo esta representado por

los municipios englobados en las categorias 1y 10.

Otro grupo de municipios de montafa, que forman las clases 4, 6, 8 y 9, presenta una
evoluciéon poblacional negativa, con pérdidas en torno al 20% de la poblacién en tiempos
recientes; son los municipios con mayor aislamiento, si bien hay diversas situaciones,
cuyos extremos son las clases 8 y 9; el sector primario tiene un peso muy significativo en
la economia local, si bien segun el tipo de municipios hay una mayor tendencia a la

terciarizacion o al sector manufacturero.

El resto de los municipios, constituido por las clases 2, 3, 5y 7, muestran una reduccién
en la dedicaciéon al sector primario y la agricultura, habiendo sido capaces de mantener
su poblacién en unos niveles mas o menos estables gracias a esta reconversion. En este
grupo hay situaciones muy diferentes, desde municipios situados en torno a los nucleos
de desarrollo, con valores de aislamiento bajos, y que se han especializado en proveer a
aquellos (clases 2 y 3), a municipios caracteristicamente aislados en zonas de montafia
que se han dedicado de forma significativa y creciente al sector servicios pero que aun
mantienen una dedicacién significativa, en torno al 25%, al sector agrario. Muchos de
estos municipios se localizan en el Pirineo, Sistema Central y otros macizos montafiosos

préximos a zonas urbanas con altos niveles de desarrollo.
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. ¢Es posible una tipificacion de las montafnas espafiolas?

Los resultados de las distintas clasificaciones realizadas hasta ahora muestran que,
cuando se habla de zonas de montafia, se estd hablando realmente de una enorme
variedad de tipos de formaciones geograficas con sus relieves, que en ellas hay una
diversidad de paisajes muy notable y que la realidad socioeconémica actual ha llevado a
estos territorios, otrora aislados e infradesarrollados, a una variedad de situaciones tal
que hace necesario realizar una evaluacion de los territorios especifica en funcion de los

objetivos perseguidos .

Las zonas de montafia, que son por definicion muy diversas debido a la laxitud de las
definiciones y delimitaciones empleadas, al tratar de identificarlas simplemente como
territorios diferenciados por la presencia de relieves mas o menos marcados, se han
diversificado en sus tipologias de forma espectacular, en parte debido a factores
ambientales que marcaron en el pasado su orientacién econdémica, y con ello su paisaje y
su estructura social, y en parte también debido a que en tiempos recientes, en muchos
casos se ha perdido el vinculo de la sociedad con el territorio que esta habita; esto ha
motivado una transformacion en los paisajes y en la realidad social y econémica de los

territorios considerados.

La tipificacion socioeconémica de los municipios nos ha mostrado cdmo se ha producido
dicha diversificacion: mientras algunos municipios permanecen anclados en una
economia basada en el sector primario y no han salido aun de la crisis rural que causa su
envejecimiento y despoblamiento, en otros lugares se ha alcanzado o se esta
progresando hacia un nuevo equilibrio con un abanico de nuevas actividades, que esta
permitiendo mantener unos niveles estables de poblacion y rejuvenecerla, habiendo
atraido unos niveles superiores de formacién de sus habitantes. Por ultimo, algunos
municipios se han integrado completamente en wuna vida metropolitana y moderna,
pasando a ser piezas de las grandes conurbaciones o de los polos de desarrollo social y

econdmico, lo que ha supuesto la pérdida, de forma casi completa, de su caracter rural.

Como conclusién a este trabajo, y para tratar de ilustrar la diversidad actual de los
territorios identificados como ‘montafas’ a lo largo de este trabajo, se ha realizado una
clasificacion final de los municipios de montafia espafioles resultantes de la aplicacién del
modelo propuesto en la primera parte del trabajo; un modelo que, hay que recordar,

resulta mas restrictivo e la identificacion de montafias que el propuesto en el estudio
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europeo de montafias y que la lista espafiola actual de zonas de montafia. En esta
clasificacion final se han tratado de incorporar los diferentes factores considerados en las
distintas clasificaciones propuestas con anterioridad: la tipificacion fisica, la paisajistica y
la socioecondémica. Estos tres componentes recogen, de alguna forma, los elementos
definitorios caracteristicos de los territorios de montafia, pues sintetizan de alguna
manera los componentes fisicos, los ambientales, bioclimaticos, ecolégicos, sociales y

econdmicos de las zonas de montafia.

En este caso, se tomaron los resultados de las clasificaciones correspondientes a dichas
variables, pero empleando niveles de agregacion elevado para evitar un excesivo nivel de
diferenciacion entre las montafas que pudiera dar lugar a un nimero de clases excesivo.
En particular, se tomaron las clasificaciones de los municipios en tres niveles para cada
una de las clasificaciones consideradas. Obviamente, esta clasificacion tan poco
detallada puede ser util a la escala nacional del trabajo, pero a escalas inferiores,
regionales o comarcales, se podria proceder a clasificaciones con el suficiente nivel de

detalle para permitir abordar objetivos de planificacion o analisis a las escalas adecuadas.

Asi, la clasificacion de las montafias por su relieve se simplificd hasta tres tipos basicos
de topografias montafiosas, de acuerdo con las variables consideradas, y que hemos
llamado municipios de ‘Alta montafa’, de ‘montafia’ y de ‘Baja montafia’. De forma
similar, se han identificado tres tipos basicos de municipios de montafia de acuerdo con
los tipos de paisaje principales en estos territorios, y que coinciden asimismo con el nivel
de agregacion inferior en la clasificacion de los municipios resultante de las coberturas
del mapa CORINE-LANDCOVER de usos del suelo, que permite distinguir entre
municipios ‘forestales’, municipios ‘agricolas’ y municipios ‘ganaderos’ (predominio de
usos del suelo arbustivos, herbaceos o abiertos). Por ultimo, la clasificacion
socioeconémica de los municipios en tres clases permite distinguir entre municipios
‘rurales’ (donde predomina el sector primario y con los problemas sociales y econémicos
caracteristicos del mundo rural), municipios ‘de transicion’ (en los que un componente
importante de sector primario convive con otros sectores laborales) y municipios ‘urbanos’

(con altas densidades de poblacién y escasa dedicacién al sector primario).

Asi, estas clasificaciones tan sencillas dan lugar a un numero de 27 combinaciones
posibles (3 tipos fisicos x 3 tipos paisajisticos x 3 tipos socio-econémicos). El resultado se
presenta en la tabla y el mapa siguientes. En ellos se observa la complejidad del sistema

montafioso nacional en cuanto a las tipologias posibles de montafia definidas. Como se
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ve en la tabla, no hay tipos claros de zonas de montafia, ni una relacion evidente entre

las clasificaciones que manan del empleo de las diferentes variables consideradas. Al

contrario, todos los casos posibles se dan, en mayor o menor medida.

Tipo de montaia

N° municipios

O~NO O WN-=-

‘Baja montafia’, forestal, urbana
‘de montafa’, forestal, urbana
‘Alta montana’, forestal, urbana
‘Baja montafia’, ganadero, urbana
‘de montafia’, ganadero, urbana
‘Alta montafa’, ganadero, urbana
‘Baja montafia’, agricola, urbana
‘de montafa’, agricola, urbana
‘Alta montafa’, agricola, urbana

184
10
14
63
25

‘Baja montafia’, forestal, transicion
‘de montafa’, forestal, transicion
‘Alta montafa’, forestal, transiciéon
‘Baja montafia’, ganadero, transicion
‘de montafia’, ganadero, transicion
‘Alta montaia’, ganadero, transicion
‘Baja montafia’, agricola, transiciéon
‘de montafia’, agricola, transicion
‘Alta montana’, agricola, transicion

‘Baja montafa’, forestal, rural
‘de montafia’, forestal, rural
‘Alta montania’, forestal, rural
‘Baja montafia’, ganadero, rural
‘de montafa’, ganadero, rural
‘Alta montafa’, ganadero, rural
‘Baja montafia’, agricola, rural
‘de montafa’, agricola, rural
‘Alta montafa’, agricola, rural

Segun esta clasificacion, un 49% del total de municipios (1443) presenta una orientacién

econdémica y un perfil social tipicamente rural. De ellas, 325 (23%) deben considerarse

territorios de ‘Alta montafa’; 579 (40%) pertenecen a topografias de ‘montafa’ y el resto,

534 (37%) a areas de ‘Baja montaia’.

Entre las montafias con economias de transicion, que totalizan 1144 (el 39%), hay 544

(48%) que se situan en zonas de baja montafia, 415 (36%) son municipios ‘de montafia’ y

hay 185 municipios (16%) situados en alta montafia. Por ultimo, la mayor parte de los

municipios que han desarrollado economias independientes de los sectores agricola y
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ganadero y que muestran una evolucion poblacional positiva y presentan altas
densidades de poblacién se sitia en zonas de ‘baja montafia’, puesto que 292 de un total

de 370 (el 79%) se situan en ese tipo de territorio.

Si atendemos al perfil socioeconémico de los municipios, entre los entes locales con
perfiles socioeconémicos ‘de ftransicibn’ son mas abundantes los de paisaje
predominantemente forestal (481), en comparacién con los municipios de paisaje
tipicamente ganadero (387) o agrario (276). En contraste, el nUmero de municipios con
paisaje forestal que mantienen sistemas econdmicos caracteristicamente rurales se
cuentan en una cantidad inferior (351), en comparacion con los municipios con paisajes

agricolas (530) o ganaderos (550).

En definitiva, los clichés y estandares existentes sobre las zonas de montafia estan, sin
duda, un tanto desfasados. En el momento actual, no se pueden identificar unos modelos
predominantes de tipos de zonas de montafa, puesto que practicamente todos los tipos
posibles son identificables. A escala nacional, se puede realizar una definicion mas o
menos objetiva, al menos basada en los mismos criterios, de los territorios de montafa
que unifique las multiples aproximaciones posibles y garantice un resultado y tratamiento
homogéneo a toda la geografia del Estado. A otros niveles, el Estado puede identificar
unos tipos basicos de zonas de montafa, y contribuir a seleccionar aquellos territorios
que contienen unas propiedades especificas, de forma orientada. Es decir, se pueden
seleccionar territorios con problemas estructurales, territorios con singularidades
naturales, territorios con clima y relieve extremos frente a territorios de baja montafia. En
cada tipo, se encontraran problemas diferentes, relacionados con factores diferentes en
cada caso. En la actualidad, no se puede hablar tanto de las comunalidades de las zonas
de montafia como de sus diferencias. Las politicas que se disefien en el futuro deberian
tener en cuenta esta diversidad, partir de un analisis previo de la realidad actual de las
montafas, en lugar de responder a esquemas preconcebidos, heredados en muchos
casos de una interpretacion anticuada que no responde a la mucho mas compleja

realidad actual de los territorios.

Figura 22 (pagina siguiente): La tipificacion de las montainas considerando tres tipos

de variables genera un mosaico heterogéneo de tipos de zonas de montaia.
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Figura 2. Mapa resultante de la aplicacion del MODELO 2.
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4.2.- ESTUDIO DE LA APLICACION DE LA INDEMNIZACION COMPENSATORIA EN
ZONAS DE MONTANA

4.21. LA INDEMNIZACION COMPENSATORIA EN ZONAS DESFAVORECIDAS
(ICZD)

4.2.1.1 Antecedentes

La ICZD nace en los afios 70 con la Directiva 75/268/CEE, sobre agricultura de montafia

y de determinadas zonas desfavorecidas. Esta Directiva establece:

» Las condiciones y criterios para determinar qué territorios son calificados como

desfavorecidos.
= La primera lista de zonas aprobadas por la Comisién.

= La ayuda dirigida a los agricultores de dichas zonas, en forma de Indemnizacién
Compensatoria (IC), principal medida de la ICZD desde en 1975 hasta la fecha.

Con la entrada de Esparia y Portugal en la Comunidad Europea, la Directiva 86/466/CEE
establecié una nueva lista de zonas desfavorecidas con arreglo a lo dispuesto en la
Directiva del afio 1975.

A partir de 1991, la ICZD estuvo regulada por el Reglamento (R) 2328/91 que a su vez
fue modificado en el 1997 por el R950/97. Actualmente, la ICZD forma parte del
Reglamento de Desarrollo Rural, R1257/99

Aunque la medida nunca ha tenido un objetivo especifico de conservacién de la
naturaleza (en el sentido de los habitats y especies de la vida silvestre), desde los afios
70 incluia un objetivo de conservacion del “paisaje”, del “campo” o del “espacio natural”

(las palabras han cambiado ligeramente de un texto a otro).

La posibilidad de exigir al agricultor el cumplimiento de ciertos requisitos de gestién del
territorio a cambio de la IC también ha estado presente (explicita o implicitamente) desde
el principio, aunque pocos Estados Miembros (EM) aprovechaban esta opcién en las
primeras décadas. Por tanto, lograr el objetivo de conservacién del espacio dependia del

mero mantenimiento de la actividad agraria, sin matices.
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En esta primera época de la ICZD (1975-1999), habia dos sistemas de pago, uno por

hectarea y destinado a los cultivos, y otro por cabeza de ganado.

El Reglamento 950/97 excluia de recibir la IC a las superficies destinadas a algunas
producciones supuestamente mas competitivas, aunque estuviesen dentro de una zona
desfavorecida (remolacha; cultivos intensivos y plantaciones de peras, manzanas y
melocotones cuando ocupen mas de 0,5 hectareas en la explotacion), o con rendimientos
superiores a un limite (2,5 toneladas por hectarea de trigo blando y 20 hectolitros por

hectarea en el caso del vifiedo para vinificacién).

Las vacas cuya leche fuera destinada a la comercializacién so6lo podian computarse, a
efectos del importe de la IC, en las zonas de montafia, o en otras zonas desfavorecidas
donde la produccion lechera era relevante en las explotaciones, limitandose la ayuda a

veinte vacas por explotacion.

4.2.1.2 La medida actual

Con las reformas de Agenda 2000 y la creacién del llamado Segundo Pilar de la PAC, la
medida de la ICZD se incorpora al Reglamento 1257/99 sobre Desarrollo Rural, cuyos
articulos 13 a 21 (Titulo 1) definen los actuales objetivos y mecanismos de la medida a

nivel comunitario.

Con el R1257/99, llegaron los cambios mas significativos hasta la fecha, concretamente:
= Laintroduccién de las condiciones obligatorias de Buena Practica Agraria.

= La introduccién de una categoria de zona nueva (la del articulo 16), con
“limitaciones medioambientales especificas”, pensada en gran parte para Natura
2000, tal y como confirmaba explicitamente la modificacion realizada por el
R1783/03.

= La eliminacién de la IC basada en cabezas de ganado, y su sustituciéon por la
actual IC por superficie; ello supuso un cambio negativo para la ganaderia

extensiva sin tierras propias.

= Por otro lado, ya no se excluyen las producciones mas intensivas de la IC.

Mas adelante se tratan estos puntos en mas detalle. En el cuadro 1 se resumen las

diferencias entre el Reglamento actual y el antiguo R950/97.
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El objetivo de la ICZD sigue siendo, hoy dia como siempre, el mantenimiento de la
actividad agraria en las zonas desfavorecidas, por una mezcla algo confusa de razones
sociales y medioambientales. Concretamente, el Reglamento actual define los objetivos
del ICZD de la forma siguiente:

a) Asegurar el uso continuado de las tierras agrarias y favorecer asi el

mantenimiento de una comunidad rural viable.
b) Conservar el campo.

c) Mantener y fomentar sistemas agrarios sostenibles con especial consideracion a

las exigencias medioambientales.

En la nueva categoria de zonas con limitaciones medioambientales especificas, la
indemnizacion compensatoria debera “contribuir a garantizar la salvaguardia del medio

ambiente y seguridad de la explotacion”.

De esta manera, se percibe en el R1257/99 un intento de reforzar los elementos
medioambientales de la ICZD, tanto en la aplicacion de la Buena Practica Agraria como
en el nuevo concepto de zonas con “limitaciones medioambientales”, refiriéndose a las
limitaciones impuestas a los agricultores por la legislacion medioambiental de la UE, y

que deben ser compensadas igual que las limitaciones naturales.
4.2.1.3 Modificaciones de préoxima aplicacion
4.2.1.3.1 FEADER

El nuevo Reglamento de Desarrollo Rural R1698/2005 del FEADER' (base legislativa

para los programas de desarrollo rural 2007-13), vuelve a introducir cambios a la ICZD.

La medida se encuentra dentro del Eje 2 del nuevo Reglamento, cuyo objetivo global es
la mejora del medio ambiente y del entorno rural. Esta frase implica que se refuerza el
enfoque medioambiental de las medidas incluidas en dicho Eje. Sin embargo, el
R1698/2005 no ofrece nada nuevo en cuanto a mecanismos concretos para hacer

realidad este objetivo global del Eje 2.
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Por otra parte, entre los objetivos especificos de la ICZD ya no se menciona el de
“conservar el campo”. En su lugar se habla de una “utilizacién sostenible de las tierras

agricolas”.
La ICZD y su articulo principal (el 37) se presentan ahora como:
a) medidas destinadas a la utilizacion sostenible de las tierras agricolas a través de:

i. ayudas destinadas a indemnizar a los agricultores por las dificultades naturales en
zonas de montana;
ii. ayudas destinadas a indemnizar a los agricultores por las dificultades en zonas

distintas de las de montana;

Es de notar la eliminacion de la frase “zona desfavorecida”, sin embargo, se mantiene el
concepto de indemnizacion por “dificultades”, sean naturales u otras. Los objetivos de la

ICZD se concretan en mas detalle en el articulo 37 del Reglamento:
Articulo 37

1. [] Tendran por objeto indemnizar a los agricultores por los costes adicionales y las
pérdidas de ingresos derivados de las dificultades que plantea la produccion agricola en

la zona en cuestion.
Por otro lado, el nuevo Reglamento introduce dos cambios de gran importancia:

= Elimina el concepto de las Buenas Practicas Agrarias (BPA). En su lugar se
exigira el cumplimiento de las Buenas Condiciones Agrarias y Medioambientales
(BCAM) actualmente aplicadas al Primer Pilar de la PAC. Por lo tanto, los
estandares de practica agraria que se aplican en las zonas de desfavorecidas
pueden ser los mismos que en el resto del territorio. Sin embargo, los requisitos
de la BCAM son mas precisos y potencialmente mas exigentes que los de la BPA.
Ademas, nada impide que los EM apliquen condiciones mas exigentes o mas

especificas en las zonas desfavorecidas, si asi lo desean.

! Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural
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= Elimina la categoria de zonas con limitaciones medioambientales especificas (el
actual articulo 16, aun sin aplicar en Espania), al introducir una nueva medida con
pagos compensatorios para Natura 2000. La nueva medida no forma parte de la

ICZD y por tanto no se analiza en el presente estudio.

= Elimina los criterios de despoblamiento en la categoria de zonas no-montafiosas.
Ahora se definen por sus “dificultades naturales”, incluida la baja productividad del
suelo, pero sin tener en cuenta las tendencias demograficas.

Las categorias nuevas se explican posteriormente en mas detalle.

No se han tomado aun acuerdos sobre el reglamento de aplicacién del FEADER, por lo

que puede que se introduzca algun detalle significativo en este proceso.
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a la conservacion del espacio natural.

Cuadro 1:
PRINCIPALES DIFERENCIAS ENTRE EL R - (CE) — 950/97 Y
ELR-(CE)—- 1257/99
R - (CE) - 950197 R - (CE) - 1257/99
= Zonas desfavorecidas:
Zonas desfavorecidas: . Montafia
Concepto y - Montafia - Despoblamiento
clasificacion de las )
zonas - Despoblamiento - Dificultades especiales
- Limitaciones especificas = Zonas con limitaciones ambientales
especificas
» Asegurar el uso continuado de las
tierras y favorecer asi el
mantenimiento de una comunidad
o ) rural viable.
Favorecer las actividades agrarias y
mejorar la renta de los agricultores, con | » Conservar el campo
o el fin de evitar el despoblamiento de )
Objetivos dichas zonas y contribuir en las mismas |~ Mantener y fomentar sistemas

agrarios sostenibles con especial
consideracion a las exigencias
ambientales.

» Contribuir a garantizar la
salvaguardia del medio y seguridad
de la explotacion.

Condicionantes
medioambientales

Se da la opcion a los estados
miembros para que establezcan
condiciones medioambientales en la
concesion de IC

Se condiciona la concesion de la IC al
compromiso del agricultor de emplear
métodos de buenas practicas agricolas
compatibles con la salvaguarda del
medio y conservar el campo.

Calculo de la IC

» En las explotaciones ganaderas:
En funcion del censo de ganado

» En el resto de las explotaciones: en
funcion de la superficie cultivada

En funcion de la superficie de la
explotacion.

Producciones
excluidas a efectos
del calculo de la IC

» Explotaciones ganaderas: en
algunos casos las vacas cuya leche
se destina a la comercializacion

» Resto de explotaciones: las
superficies destinadas a algunas
producciones, o con rendimientos
superiores a un limite en
determinados productos.

No se establecen exclusiones.

Importe de la IC

» En las explotaciones ganaderas:
entre 20,3 y 150 Ecus por UGM y
hectarea de forraje

» En el resto de explotaciones: 20,3 y
150 Ecus por hectarea cultivada

En todas las explotaciones: entre 25 y
200 Euros por hectarea de la
explotacion

Fuente: Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y Sabora Sociedad de

Estudios, 2003.
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4.2.1.3.2 Revisién 2008-10

Debido a las inquietudes del Tribunal de Cuentas (ver Tribunal de Cuentas, 2003), existe
la posibilidad de que se acuerden mas cambios a la ICZD antes de finalizar el periodo de
programacion de desarrollo rural 2007-13. La Comision Europea prevé un proceso de
revision durante 2008-2010.

4.2.1.4 Las categorias de zona desfavorecida (criterios)

La normativa comunitaria actual establece cuatro categorias de zona desfavorecida, con
distintos criterios, y con cierta flexibilidad en su interpretacion. Cada Estado Miembro
desarrolla su propia interpretacién y propone sus zonas a la Comision Europea, para su

aprobacion.

El hecho de haber ido introduciendo nuevas categorias a lo largo de los afios ha dado

lugar a una amalgama de conceptos, a saber:

= Las zonas de montafa, identificadas con criterios puramente fisicos (ver abajo),

aunque algo vagos (los detalles los determinan los EM).

= Oftras zonas con desventajas naturales y riesgo de abandono, identificadas con
una combinacion de criterios fisicos (productividad del suelo), economicos
(resultados econémicos de la produccion agraria) y demograficos (poblacion

escasa o en declive).

= Las zonas con “dificultades especiales”, para las cuales el Reglamento
practicamente no marca criterios; son simplemente zonas donde el papel de la
agricultura, y especialmente la ganaderia extensiva, se considera fundamental

para la conservacién del medio natural.

= Las zonas con “limitaciones medioambientales especificas”, las cuales resultan de
la aplicacion de la legislacion medioambiental comunitaria, por ejemplo, las

Directivas Aves y Habitats.
Se da la situacion paradéjica que las dos Ultimas categorias son las mejor adaptadas a la

integracién de criterios de conservacion de la naturaleza, sin embargo, el R1257/99

impone un limite total del 10% del territorio nacional para estas dos categorias juntas.
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Por otro lado, las principales superficies del territorio con interés para la conservacion de

la naturaleza (por ejemplo, lugares de la Red Natura 2000) se encuentran actualmente

dentro de las primeras dos categorias (montafia y otras/despoblamiento).

A continuacién se describen en mas detalle los criterios para la identificacion de cada

categoria de zona, y su aplicacion en el caso espariol.

4.2.1.4.1 Zonas de montana (articulo 18 del R1257/99)

Segun la normativa comunitaria se consideran zonas de montafa aquellas en las que

existen obstaculos que limitan de forma considerable las posibilidades para utilizar las

tierras agrarias, y donde los costes necesarios para trabajarlas aumentan sensiblemente

por alguno de los factores siguientes:

a)

b)

c)

Existencia, por razén de la altitud, de unas condiciones climaticas duras que

acortan sustancialmente el periodo vegetativo de los cultivos.

Presencia, en zonas de menor altitud y en la mayor parte del territorio
considerado, de pendientes pronunciadas para el uso de maquinaria o que

requieran la utilizacién de equipos especiales muy costosos

Combinacion de estos dos factores cuando, siendo menor la dificultad resultante
de cada uno de ellos por separado, su combinacién da lugar a una dificultad de

grado equivalente.

En Espafa, las zonas desfavorecidas de montafia incluyen los municipios con presencia

de uno de los tres factores que la legislacion de la Unién considera limitantes para la

agricultura y cumplen, en cada caso, los limites de altitud y pendiente siguientes:

a)

b)

c)

Altitud superior a 1.000 metros para las zonas comprendidas en el primer grupo

de factores limitantes.
Mas de un 20% de pendiente en el segundo grupo.

Altitud minima de 600 metros y al menos 15% de pendiente en el tercer grupo.
Cuando los municipios estan rodeados totalmente de regiones montafiosas la

pendiente que se considera como limitante es del 12%.
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4.2.1.4.2 Otras zonas con riesgo de abandono (articulo 19 del R1257/99)

Las zonas en las que existe riesgo de abandono del cultivo de la tierra como
consecuencia del éxodo de la poblacién (conocidos en Espafia como Zonas
desfavorecidas con riesgo de despoblamiento - ZDD) deben ser territorios agrarios
homogéneos desde el punto de vista de sus condiciones de produccién naturales y han

de reunir la totalidad de las caracteristicas siguientes:

a) Existencia de tierras de baja productividad y dificil cultivo cuyo escaso potencial
no pueda incrementarse salvo con costes excesivos y que sean especialmente

idéneas para una ganaderia extensiva.

b) Baja productividad del medio natural que origina una produccion notablemente
inferior a la media que arrojan los principales indices de resultados econémicos de

la produccién agraria.

c) Reducida densidad, o tendencia a la regresion, de poblacidbn que depende de
forma predominante de la actividad agraria y cuyo declive acelerado pone en

peligro la viabilidad de la zona considerada y su poblamiento.

La comarca agraria, segun la clasificaciéon del Ministerio de Agricultura Pesca vy
Alimentacion, es el territorio agrario que se ha considerado en Espafia como homogéneo
desde el punto de vista de sus condiciones naturales de produccién. Los requisitos que
estas comarcas han de cumplir para ser consideradas como Zonas Desfavorecidas por

Despoblamiento son:
a) Existencia de tierras poco productivas:

a. En la regién humeda del Norte de Espafa: indice de productividad

agroclimatica de L.Turc inferior a 30

b. Otras regiones de Esparia, aridas o semiaridas: Proporcion de tierras

arables inferior al 50% de la superficie productiva.
b) Baja productividad del medio natural:

a. En la region humeda del Norte de Espana: El margen bruto estandar por
persona que trabaja en la explotaciéon no superior al 80% de la media de la
region y, ademas, ha de ser inferior a la mitad de la media nacional tanto el
indice de superficie agricola utilizada por explotacion como el nimero de

hectareas por parcela.
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b. Otras regiones de Espafia, aridas o semiaridas: El indice de la superficie
de regadio ha de ser inferior al 20% de la superficie arable y la superficie

de barbecho superior al 20% de la superficie de cultivos herbaceos.

c) Reducida densidad, o tendencia a la regresion, de poblacidbn que depende de
forma predominante de la actividad agraria: Densidad de poblacion inferior a 37,5
habitantes por km2 o una regresién anual de poblacion de al menos 0,5% y
ademas, con un 18%, como minimo, de la poblacion activa empleada en la

agricultura.

4.2.1.4.3. Zonas con dificultades especiales (articulo 20 del R1257/99)

La legislacion comunitaria incluye también en las zonas desfavorecidas aquellas que
estan afectadas por dificultades especiales y donde es necesario continuar con la
actividad agraria, sujeta a ciertas condiciones, con el fin de conservar o mejorar el medio
ambiente, mantener el campo y preservar el potencial turistico de la zona o para proteger

la costa.

La superficie que los Estados miembros pueden delimitar como zona desfavorecida con
dificultades especiales esta sujeta a ciertos limites. El articulo 21 del R1257/99 establece
que la suma de las superficies incluidas en las zonas desfavorecidas con dificultades
especiales y las zonas con limitaciones medioambientales especificas no podra superar

el 10% de la superficie total del Estado miembro considerado.

En la lista espafiola de zonas desfavorecidas con dificultades especiales se han incluido
los municipios enclavados en areas con un alto valor ecolégico, como los Parques
Nacionales y sus areas de influencia, por ser “zonas donde la agricultura constituye uno
de los principales elementos conformadores del paisaje y de los ecosistemas
seminaturales a conservar”. Por ello, la actividad agraria en general y de modo particular
la ganaderia, se considera compatible con el mantenimiento del medio, siempre y cuando
se apliquen “practicas tradicionales de produccién con implantacion histérica en la zona”

y “poco agresivas” desde el punto de vista ambiental.
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4.2.1.4.4 Zonas con limitaciones medioambientales especificas, RD1257/99 art 16

Segun el texto del articulo 16, “podra compensarse a los agricultores mediante pagos
para compensar los costes y las pérdidas de renta que se produzcan en zonas con
limitaciones medioambientales debido a la aplicacion de limitaciones en la explotaciéon
agraria basadas en disposiciones comunitarias de proteccion medioambiental, siempre
que dichos pagos sean necesarios para solucionar los problemas especificos emanados

de dichas disposiciones”.

El articulo 16 no se ha aplicado en Espafia hasta la fecha. Un factor clave podria ser que,
para su aplicaciéon a los lugares de la Red Natura 2000, es necesario concretar “los
problemas especificos emanados de dichas disposiciones”, algo que depende de la
redacciéon de los planes de gestiéon de los lugares, un proceso todavia sin terminar en

Espafia.

De todas formas, como se explica a continuacion, esta categoria de zona desfavorecida
desaparece a partir del 2007 con la introduccion del FEADER y su nueva medida de

pagos para los lugares de la Red Natura 2000.

4.2.1.4.5 Los cambios en las categorias a partir del 2007

El nuevo Reglamento de desarrollo rural R1698/2005 (FEADER) hace varios cambios
importantes a las categorias actuales. La definicién de las zonas de montafia sigue
practicamente igual, pero las otras se modifican sustancialmente. A continuacién se
reproducen los textos de mas relevancia.

Articulo 50

2. Para optar a las ayudas [], las zonas de montafia deberan caracterizarse por una
limitacion considerable de las posibilidades de utilizar la tierra y por un aumento

apreciable de los costes necesarios para trabajarla a causa de:

a) la existencia, debido a la altitud, de condiciones climaticas rigurosas que reduzcan

notablemente el periodo vegetativo;
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b) la presencia, a mas baja altitud y en la mayor parte de la zona considerada, de
pendientes demasiado pronunciadas para el uso de maquinaria o que requieran la
utilizacion de equipos especiales muy costosos, o una combinacion de estos dos
factores cuando, siendo menor la dificultad resultante de cada uno de ellos por

separado, tal combinacién dé lugar a una dificultad de grado equivalente.

3. Para optar a las ayudas previstas en las zonas distintas de las zonas de montania, []

deberan estar:

a) afectadas por importantes dificultades naturales, especialmente la escasa
productividad de las tierras o condiciones climaticas adversas, en caso de que el
mantenimiento de una actividad agricola extensiva resulte importante para la

gestion de las tierras, o

b) afectadas por dificultades especificas, en caso de que la gestién de las tierras
deba mantenerse con el fin de preservar o mejorar el medio ambiente, mantener
el medio rural y preservar el potencial turistico de la zona con el fin de proteger el

litoral.

En lo que atafie a las zonas afectadas por dificultades especificas mencionadas en la
letra b) estaran compuestas por zonas agricolas homogéneas desde el punto de vista de
las condiciones de produccién naturales, y su superficie total no superara el 10 % de la

superficie del Estado miembro de que se trate.

En los programas, los Estados miembros, con arreglo a las disposiciones especificas que
se definan de acuerdo con el procedimiento mencionado en el articulo 90, apartado 2:

— confirmaran la delimitacion ya existente con arreglo al apartado 2 y al apartado 3, letra
b), o

— delimitaran las zonas a que se refiere el apartado 3, letra a).

El nuevo Reglamento parece dejar claro que con el FEADER la ICZD pierde su papel,
introducido con el R1257/99, de compensar las limitaciones que resultan de la legislacion

medioambiental, cuando dice:

Las zonas agricolas Natura 2000 designadas en virtud de las Directivas 79/409/CEE y

92/43/CEE y las zonas agricolas incluidas en planes de gestion de cuencas fluviales de
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conformidad con la Directiva 2000/60/CE podran optar a las ayudas previstas en el

articulo 36, letra a), inciso iii).

El articulo 36, letra a), inciso iii) es el que establece la nueva medida “ayudas «Natura

2000» y ayudas relacionadas con la Directiva 2000/60/CE”.

Los resultados para el caso espafol de los cambios introducidos por el FEADER a las

categorias y sus criterios de definicidn podrian ser los siguientes:

Las zonas de montaia no se ven afectadas, aunque obviamente los Estados
Miembros pueden aprovechar el nuevo periodo de programacion para revisar la

delimitacion de estas zonas.

Las actuales zonas de despoblamiento espaiolas (articulo 19), se convierten en
zonas afectadas por importantes dificultades naturales y de escasa
productividad, donde la agricultura extensiva resulta importante para la
gestion de las tierras. Esta por ver si el Ministerio de Agricultura mantiene las
actuales zonas con criterios nuevos, o se ve obligado a cambiar los limites de
estas zonas. Parece evidente que una zona como las posteriormente
mencionadas vegas del rio Tiétar en Caceres (ver 2.1) dificimente podrian
considerarse como “afectadas por importantes dificultades naturales y de escasa
productividad”, y tampoco se caracterizan por un modelo de agricultura extensiva.

Por tanto, seria légico que se hiciera una revision de esta categoria de zona.

Las actuales zonas con “dificultades especiales” (articulo 20), (en Espafia las
areas de influencia de los Parques Nacionales) se convierten en zonas afectadas
por “dificultades especificas”. Los limites pueden seguir como estan ahora. Seria
importante saber si alcanzan ya el limite del 10% del territorio, o si hay

posibilidades (o necesidad) de ampliarlas.

La categoria actual de “limitaciones medioambientales especificas” (articulo 16,

sin aplicar en Espafa) se elimina.
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4.2.1.5 Tipos de ayuda

4.2.1.5.1 La Indemnizacion Compensatoria (IC)

La IC consiste en un pago por hectarea, con cuantias minimas y maximas fijadas a nivel
comunitario. El Estado Miembro tiene mucha flexibilidad en lo que se refiere a las

formulas elegidas para el célculo del pago dentro de estos limites.
Segun el R1257/99, la cuantia de la IC debe fijarse en un nivel que:

= sea suficiente para contribuir de hecho a contrarrestar las dificultades existentes, y

= excluya toda compensacion excesiva.
Ademas, deben variar segun los siguientes criterios:

. La situacion y los objetivos de desarrollo peculiares de la regién.

= La gravedad de las dificultades naturales que afectan a las actividades

agrarias.

= Los problemas medioambientales particulares que en cada caso deban

solucionarse.

= El tipo de produccién y, en su caso, la estructura econémica de la explotacion.

El nuevo R1698/2005 no menciona criterios de este tipo, aunque puede ser que se

incluyan en el futuro reglamento de aplicacion.

Cada Estado Miembro ha elaborado sus propias formulas de aplicacion de la IC. En el
caso espaniol, se aplican una serie de criterios y de coeficientes, que tienen el efecto de
aumentar la ayuda a las explotaciones pequefas en relaciéon a las grandes, pero también
con el resultado de que los suelos mas pobres reciben un pago menor que las tierras mas

productivas. Mas adelante se describen en detalle los modelos aplicados.
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Cuadro 2: comparacion de los limites en los pagos permitidos en los Programas de Desarrollo
Rural actuales y los del periodo 2007-13 (ICZD y nuevo “pago Natura 2000”)

Pago minimo por Pago maximo por ha SAU
ha SAU
Montafia Otras Limitaciones
dificultades legislativas (R1257/99) y
Natura 2000 (R1698/05)
R1257/1999 25 200 200 200
R1698/2005 25 250 150 500 durante los 5
(FEADER) primeros afios
200 normalmente

4.2.1.5.2 Otras ayudas

Las explotaciones que se encuentran dentro de las ZD de Montafa o de otras Zonas
Desfavorecidas pueden beneficiarse de un aumento en la intensidad de algunas ayudas

del reglamento de desarrollo rural. Ver cuadro 3.

Cuadro 3: intensidad de ayudas FEADER (R1698/2005) en ZD y en otras zonas

Tipo de ayuda Porcentaje de los costes subvencionables
Modernizacion de las explotaciones 60% para jovenes agricultores en ZD y Natura 2000
agrarias 50% para jovenes agricultores en otras zonas

50% para otros agricultores en ZD y Natura 2000
40% para otros agricultores en otras zonas

Aumento del valor econdmico de los 60% en ZD y Natura 2000
bosques 50% en otras zonas
Forestacion de tierras agricolas 80% en ZD y Natura 2000
70% en otras zonas
Implantacion de sistemas 80% en ZD y Natura 2000
agroforestales en tierras agricolas 70% en otras zonas
Forestacion de tierras no agricolas 80% en ZD y Natura 2000

70% en otras zonas

Fuente: Reglamento (CE) 1698/2005, Diario Oficial de la UE, L277/38, 21.10.2005

4.2.1.6 Las Buenas Practicas Agrarias (criterios, medidas)

El Reglamento 1257/1999 introdujo el requisito de que todo receptor de la IC (y de otras
medidas previstas en el Reglamento) cumpliese con las Buenas Practicas Agrarias
(BPA). Las BPA, segun el R1257/1999, significa que los agricultores:

“en el ejercicio de una agricultura sostenible, empleen métodos de buena practica

agricola en su sentido general, compatibles con la necesidad de salvaguardar el medio

ambiente y conservar el campo.”
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En Espafa, las BPA se ha desarrollado como resumidamente se describe en la seccion
2.

A partir del 2007, en lugar de las actuales Buenas Practicas Agrarias, se aplican a la IC
las mismas condiciones del Primer Pilar de la PAC — la Buena Condicion Agraria y
Medioambiental (BCAM) prevista en el Reglamento (CE)1782/2003 del Consejo, de 29 de
septiembre de 2003.

Dicho Reglamento introduce la obligaciéon de los agricultores y ganaderos que reciben
pagos directos de cumplir con los requisitos legales de gestion citados en su anexo lll, y

con las buenas condiciones agrarias y medioambientales enunciadas en su anexo V.

Los requisitos legales de gestion (articulo 4) incluyen, entre otra legislacién, las Directivas
Aves y Habitats. Mas adelante consideramos las implicaciones de este requisito en mas

detalle.

Las buenas condiciones agrarias y medioambientales se presentan en el articulo 5 de
R1782/2003 de la siguiente manera:

Los Estados miembros definiran, a nivel nacional o regional, los requisitos minimos de las
buenas condiciones agrarias y medioambientales sobre la base del marco establecido en
el anexo |V, atendiendo a las caracteristicas especificas de las superficies de que se
trate, incluidas las condiciones climaticas y de suelo, los sistemas de explotacion
existentes, la utilizacién de las tierras, la rotacidén de cultivos, las practicas de explotaciéon

agraria y las estructuras de explotacioén.

Los Estados miembros garantizaran que las tierras dedicadas a pastos permanentes en
la fecha establecida para las solicitudes de ayuda por superficie para 2003 se mantengan
como pastos permanentes. No obstante, un Estado miembro podra, en circunstancias
debidamente justificadas, hacer excepciones a lo dispuesto en el parrafo primero, a
condicién de que tome medidas para impedir toda reduccion significativa de su superficie

total de pastos permanentes.

227



ANEXO IV del R1782/2003

o

Sl
il
‘ ' BIOSFERA XXI
01 Estudios Amblentales, S.L.

Buenas condiciones agrarias y medioambientales a que se refiere el articulo 5

Cuestién

Normas

Erosion del suelo:

Proteccién del suelo mediante las medidas oportunas

Cobertura minima del suelo

Ordenacién minima de la tierra que refleje las condi-

ciones especificas del lugar

— Terrazas de retencion

Materia organica del suelo: — Normas en materia de rotacién de cultivos en su
- caso

Mantener los niveles de materia organica del suelo

mediante las pricticas oportunas — Gestién de los rastrojos

Estructura del suelo: — Utilizacién de maquinaria adecuada

Mantener la estructura del suelo mediante las medidas ade-

cuadas

Nivel minimo de mantenimiento: — Niveles minimos de carga ganadera o regimenes
. . - L . apropiados

Garantizar un nivel minimo de mantenimiento y evitar el

deterioro de los hébitats — Proteccion de los pastos permanentes

— Mantenimiento de las particularidades topogrificas

— Prevencién de la invasién de la vegetacién indeseable
en los terrenos de cultivo

La BCAM se desarrolla en Espafa mediante el REAL DECRETO 2352/2004, de 23 de
diciembre, sobre la aplicacién de la condicionalidad en relacion con las ayudas directas
en el marco de la politica agricola comun. La definicion detallada de las BCAM se

reproduce en el Anexo 1.

4.2.1.7 Conclusiones en cuanto a criterios, tipos de ayuda y medidas previstos en

la normativa

La ICZD es una medida relativamente sencilla. Consiste en un pago por hectarea a
agricultores y ganaderos dentro de amplias zonas del territorio. El pago es una
compensacion por las dificultades de llevar a cabo la actividad agraria en dichas zonas,
dificultades definidas a partir del nuevo Reglamento (R1698/2005) en términos puramente
fisicos y naturales, con la excepcion de las zonas con “dificultades especificas”, que

solamente pueden cubrir hasta el 10% del territorio nacional.

El pago pretende mantener la actividad agraria, en parte por razones de conservacion del
medio natural. Sin embargo, la normativa Comunitaria nunca ha presentado un modelo
claro de como se pretende que la ICZD consiga este objetivo. Hasta los afios 90, se

basaba en una suposiciébn que el mantenimiento de la actividad agraria en si resultara
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positivo para el medio natural de las zonas desfavorecidas, una suposicion que si era

demasiado simplista en los afios 70, hoy dia resultaria claramente inaceptable.

Con el fin de evitar que la medida subvencione actividades no acordes con la
conservacion del entorno, se incorpora desde el 1999 el mecanismo de requerir el
cumplimiento de un cédigo de practicas de gestion, actualmente el de las Buenas

Practicas Agrarias y, a partir del 2007, las BCAM.

El modelo de aplicacion de las BCAM es de gran relevancia en lo que se refiere a los
efectos medioambientales de la IC en Zonas de Montafa a partir del 2007. Si se
desarrolla un modelo de aplicacién especifica para dichas zonas, podria tener efectos
significativos. Pero si la aplicacion de las BCAM a las zonas desfavorecidas es la misma
que a las ayudas del Primer Pilar de la PAC en todo el territorio, entonces la ICZD
perderia una importante oportunidad para diferenciar la actividad agraria en las zonas de

montafa por sus condiciones naturales especiales.

Las BPA y las BCAM son mecanismos que pretenden limitar los efectos dafinos de la
actividad agraria sobre el entorno rural, sobre todo en el marco de un sistema de
subvenciones muy horizontal y poco perfilado en su modo de funcionar. Sin embargo,
estos mecanismos no sirven para influir en el modelo de uso del territorio que se
desarrolla en una zona determinada, y que suele ser de gran importancia para el medio
natural. Por ejemplo, un proceso de sustitucion de un mosaico de habitats seminaturales,
prados y cultivos herbaceos por monocultivos de frutales puede ser perfectamente
compatible con las BCAM, sin embargo sus efectos sobre la biodiversidad seran

probablemente negativos.

Existen otros factores en el disefio y aplicacion de la ICZD que son de relevancia en este
sentido. Se trata de mecanismos para dirigir con mas exactitud el apoyo econémico hacia
las areas, los usos del suelo y las explotaciones que produzcan un mayor beneficio para

la conservacion, asi, por ejemplo:

= Una delimitacibn mas exacta de las zonas de montafia, y de otras zonas
desfavorecidas, podria tener el efecto de concentrar las ayudas en las areas
donde es mas necesario y donde las posibilidades de intensificacion de la

actividad agraria son menores.
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= El sistema de calculo de la IC podria adaptarse con el objetivo de favorecer
econdmicamente a sistemas agrarios especialmente favorables para el entorno

natural, por ejemplo, los sistemas menos intensivos.

= La exclusion de la IC de ciertos usos del suelo de caracter mas intensivo (por
ejemplo, regadios, invernaderos, nuevas plantaciones de frutales) podria ayudar a

desincentivar la expansién de dichos usos en zonas de montafia.

Con vistas a la programacion 2007-13, y en cuanto a los criterios para la identificacion de
las zonas desfavorecidas, la situacibn se presenta algo mas sencilla que en la
programacion actual, al no aplicarse el uso de la IC para compensar limitaciones legales,

en los lugares Natura 2000, que pueden beneficiarse de la medida del FEADER.

En parte, la ICZD vuelve a su concepto original: compensar las desventajas naturales de
las zonas de montafia y de otras zonas con dificultades naturales; pero ahora hace mas
hincapié en que el mantenimiento de la agricultura debe ser positivo para la conservaciéon
del medio, y que son los sistemas agrarios extensivos los que mas relevancia tienen en

este sentido.

Al mantener la categoria de zonas con “dificultades especificas”, se permite designar
zonas que no encajarian en los criterios de “dificultades naturales” (actualmente de
despoblamiento), pero donde las actividades agrarias son especialmente importantes

para mantener los valores naturales.

Una cuestion importante es como la administracién espafola va a llevar a cabo la revision

de las zonas de despoblamiento, ahora que este criterio se ha excluido.

En general, se percibe con el nuevo Reglamento FEADER una serie de oportunidades
para ordenar mejor las medidas que afectan a las zonas de montafa, las otras zonas
desfavorecidas y a los lugares Natura 2000. Pero antes de considerar estas
oportunidades, describiremos con mas detalle el modelo actual de aplicacién de la ICZD

en Espaia.
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4.2.2. LA MEDIDA EN ESPANA: PROGRAMACION 2000-2006 Y SU EJECUCION
HASTA LA ACTUALIDAD

4.2.2.1 Las zonas de montaia y otras zonas delimitadas en Espafia

Las Zonas Desfavorecidas cubren el 80.4% del territorio espafol, un total de 19.894.000

ha de la Superficie Agraria Util (SAU). Las zonas delimitadas en Espafia como zonas
desfavorecidas son:

» Las zonas desfavorecidas de montafia (Z.D.M.), designadas en 1986.
» Las zonas desfavorecidas por despoblamiento (Z.D.D.), designadas en 1989.

» Las zonas desfavorecidas por dificultades especiales (Z.D.D.Esp.), designadas en
1993.

Las zonas con limitaciones medioambientales, a las que se refiere el articulo 16 del
R1257/99, no estan delimitadas en Espafia.

El conjunto de ZD de Montafia comprende 3.076 municipios, que representan el 42% del
territorio nacional y el 52% de los municipios incluidos en la ICZD en Espafa.

Mapa 1: Las zonas desfavorecidas en Espafa Fuente: MAPA (www.mapya.es)

© @ < Leyenda:
4 e Zonas desfavorecidas con riesgo de despoblamiento
Zonas de agricuttura rontafiosa

mmm Zonas de agricuttura de montafia parcialmente delimitadas
Zonas sometidas a dificultades especificas
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Como se puede apreciar en el mapa arriba, practicamente las Unicas zonas excluidas de
la ICZD en Espana son las principales llanuras fluviales y zonas costeras caracterizadas

por una agricultura intensiva de regadio, o ganaderia intensiva.

Sin embargo, también hay que destacar que se incluyen algunas zonas de agricultura
intensiva, como el Valle del rio Tiétar en Caceres, zona con claro predominio del, hasta
ahora, altamente subvencionado y rentable cultivo del tabaco y de otros cultivos cuyo

mantenimiento no puede considerarse favorable a la conservacioén del medio natural.

4222 La ICZD en los Programas de Desarrollo Rural: normativa nacional y

autonémica

La indemnizacién compensatoria en zonas desfavorecidas forma parte del “PROGRAMA
DE DESARROLLO RURAL PARA LAS MEDIDAS DE ACOMPANAMIENTO”, que fue
aprobado por la Comision de la Union Europea mediante la Decision C(2000) 3549 de 24
de noviembre, y modificado por Decision C(2001) 4739 de 20 de diciembre. En este
Programa estan incluidas quince comunidades auténomas; todas menos Navarra y el

Pais Vasco, que tienen sus propios programas de desarrollo rural.

El Real Decreto 3482/2001, de 29 de diciembre, regula la ICZD en Espanfa, y el Real
Decreto 708/2002 establece la cuantia maxima y minima de ayuda que podra percibir el
titular de explotacién por este concepto, asi como los criterios preferenciales que pueden
aplicarse en la seleccion de los beneficiarios, en el caso de que las solicitudes de ayuda
superen las disponibilidades presupuestarias. Estos Reales Decretos son
complementados por las normas de aplicacién y desarrollo de la medida indemnizacién
compensatoria de las quince comunidades auténomas que participan en el citado

Programa.
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Cuadro 4: legislacion desarrollada para la IC de Zonas de Montaiia.

Territorio Legislacion

Espafia (15 CCAA) Real Decreto 3482/2000, de 29 de diciembre, por el que se regula la
indemnizacion compensatoria en determinadas zonas

desfavorecidas.
Real Decreto 708/2002, de 19 de julio, por el que se establecen
medidas complementarias al Programa de Desarrollo Rural para

las Medidas de Acompafnamiento de la Politica Agraria Comun.

Legislacion desarrollada por CCAA.

CAPV Decreto 166/2000 de 28 de julio, sobre ayudas a las explotaciones
agrarias, al desarrollo y adaptacién de las zonas rurales y a la

silvicultura de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Legislacion desarrollada por Diputaciones Forales.

Navarra Decreto Foral 721/2003 de 29 de diciembre de 2003, que regula el
régimen general para la concesion, gestion y control de la
Indemnizacion Compensatoria en las zonas desfavorecidas de

Navarra.

Orden Foral 19/2004, de 9 de febrero, del Consejero de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacion, sobre pagos por superficie a determinados
productos agricolas, primas ganaderas, indemnizacién compensatoria
en zonas desfavorecidas y ayudas agroambientales que determina

aspectos relativos a la tramitacién de la solicitud de estas ayudas.

Orden Foral de 15 de mayo de 2002, de la Consejeria de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacién, por la que se relacionan las Zonas de

Montafia y Zonas Desfavorecidas de Navarra.

El Programa de Desarrollo Rural para las Medidas de Acompafiamiento en Espafia 2000-
2006 establece el caracter de horizontalidad lo que supone que las condiciones para
acceder a la indemnizacién y las primas tienen que ser las mismas para todas las

comunidades autonomas de su ambito de aplicacion (15 CCAA).
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Del mismo modo el Programa de Desarrollo Rural Sostenible del Pais Vasco representa
un marco comun de actuacioén para la aplicacion de la Indemnizacién Compensatoria en

los distintos territorios histéricos de la Comunidad Autbnoma.

Segun lo dispuesto en el Real Decreto 3482/2000, las CCAA tienen las competencias
para la tramitacioén, resoluciéon y pago de las ayudas, que se realizara por los érganos
competentes. Las quince Comunidades Auténomas han elaborado normas de aplicaciéon
y desarrollo de la Indemnizacibn Compensatoria para las zonas de montafia de sus
respectivos territorios y establecen la convocatoria anual de la ayuda. Entre otros se

regulan los siguientes aspectos:
= Ambito de actuacion.
= Requisitos de los beneficiarios.
= Requisitos de las explotaciones.
= Criterios de prioridad.
= Las buenas practicas agrarias.
= Solicitudes y documentacion a aportar.
= Cuantia maxima y minima.

= Sistema de calculo.

La legislacion autondmica se ajusta a lo establecido en la normativa nacional, salvo en
algunas CCAA y solamente en ciertas cuestiones puntuales o simplemente de matiz. Los
cuadros comparativos del Anexo 2 muestran como se han regulado en las quince
Comunidades Auténomas diferentes aspectos de la indemnizacion Compensatoria

(requisitos, solicitudes y sistema de calculo) y sus diferencias respecto al RD. 3482/2000.

Los departamentos de agricultura de la Diputaciones Forales de cada Territorio Histoérico
del Pais Vasco han establecido su propia normativa de regulacion de la Indemnizacién
Compensatoria. Esta normativa regula los requisitos de los beneficiarios y explotaciones,
las solicitudes y documentacion a aportar, la baremacion para determinar el coeficiente
de la explotacién, las cuantias de la ayuda y el procedimiento de solicitud, plazos y

lugares de presentacion (cuadros comparativos de Diputaciones Forales).
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En general las Diputaciones han mantenido los aspectos basicos de los requisitos
necesarios por los beneficiarios y las explotaciones establecidos por el Decreto 166/2000,
si bien, pueden encontrarse algunas correcciones y matizaciones, asi como algun que

otro requisito nuevo.

Evidentemente la Comunidad Foral de Navarra al ser uniprovincial y no tener una
estructura administrativa segregada no ha elaborado normativa especifica para territorios

concretos de Navarra.

Las diferencias mas llamativas observadas entre la forma de aplicaciéon en las
Comunidades Autébnomas se debe principalmente al Programa de Desarrollo Rural al que

estén sujetas.

4.2.2.3 Objetivos de la ICZD en las zonas de montafia segin los programas de

desarrollo rural

El R1257/99 requiere que los programas de desarrollo rural incluyan un analisis de la
situacion de partida del sector agrario, a partir de cual, se debe establecer una estrategia
definiendo y cuantificando los objetivos previstos que lleve al establecimiento de una
serie de prioridades de actuacién. También se incluye una valoracion de los efectos
esperados que la aplicacién del programa pueda tener a nivel econémico, social y
ambiental; un cuadro financiero que programe el gasto; y una serie de disposiciones
administrativas, como puede ser la designacién de autoridades o aspectos sobre el

control y seguimiento del programa.

La ICZD se incluye en el programa nacional para las Medidas de Acompafiamiento, junto
con las medidas agroambientales, de forestacion de tierras agrarias y cese anticipado. El
analisis previo es aplicable al conjunto de Medidas de Acompafiamiento. En lo que se

refiere a objetivos, no se hace una distincion entre las ZD de Montafia y las otras ZD.

El programa hace hincapié en la importancia que tienen las ZD por la alta diversidad de
habitats presentes debido a la gran heterogeneidad climatica, litolégica, topografica y a la
variedad de usos tradicionales que han dejado paisajes agrarios de gran interés de
conservacion. En este sentido se llega a la conclusién sobre la importancia de la Red

Natura 2000 y la urgencia de compatibilizarla con la Indemnizacion Compensatoria.
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La aridez, la sequia, la erosion, los incendios forestales, la utilizacién inadecuada del
agua y los efectos directos de la propia actividad agricola y ganadera (generalmente los

sistemas mas intensivos) se consideran los problemas mas importantes a nivel general.

Ademas, el programa sefiala que las zonas de montafia se encuentran normalmente
afectadas por un envejecimiento y/o emigracion de la poblacion rural. Como
consecuencia de ello, se produce un proceso de abandono de cultivos, pastos y bosques,
el desuso de los sistemas de aprovechamiento tradicionales, el desarrollo de una
vegetacion espontanea, los incendios, la pérdida de biodiversidad, erosiébn con la

consiguiente pérdida de recursos edaficos, colmatacion de embalses e inundaciones.

El objetivo general de la estrategia planteada consiste en adaptar las condiciones de
produccién y las estructuras de las explotaciones que se acojan a las Medidas de

Acompainamiento, a fin de que se cumplan los principios de desarrollo sostenible.

En los objetivos principales de la estrategia se han recogido los planteados a nivel
europeo para la politica de desarrollo rural. Los objetivos principales relacionados con la

ICZD son los siguientes (no se diferencian objetivos entre las diferentes categorias de

zona):
. Garantizar la viabilidad de las zonas rurales, sefialando el mantenimiento del
empleo en la zonas rurales como contribucion importante de la agricultura.
. Contribuir al mantenimiento del paisaje rural y a la conservacion de la
naturaleza.
. Dar mayor dinamismo a la vida rural.
. Respetar un nivel de referencia de buenas practicas agricolas, dependientes

de las condiciones locales.

Y los objetivos intermedios:
= Mantener una actividad agraria en todas las regiones, acorde con las
caracteristicas naturales de cada zona, principalmente en las comarcas con

dificultades especiales derivadas de sus limitaciones naturales.

= Garantizar la conservacion de los recursos naturales, el paisaje y la calidad

sanitaria y organoléptica de los alimentos, mediante el estimulo de sistemas y
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practicas de produccién agraria compatibles con la sostenibilidad del medio

natural y la calidad de las producciones.

Para la consecucion de los objetivos marcados se determinan una serie de prioridades
estratégicas. El conjunto de prioridades estratégicas se resume en la adopcion de cuatro
areas prioritarias de actuacion. La Indemnizacion Compensatoria en Zonas de Montafa
esta incluida en las areas de mejora de la vitalidad de las explotaciones (ll) y en la mejora

de la calidad de vida y proteccién del medio natural (1V).

Prioridad Il: Mejora de la vitalidad de las explotaciones.

Contempla un conjunto de medidas y actuaciones que inciden de forma directa o indirecta

sobre la viabilidad técnico-econémica de las mismas.

Se definen en el Programa los siguientes objetivos para la prioridad:

= Mejora de las opciones de diversificacion y cambio en la orientacién productiva de la

explotacion.
= Mejora de la competitividad.

= Introduccion en la explotacién de sistemas de produccién respetuosos con el medio
ambiente.

= Mantenimiento de la poblacién agraria en zonas desfavorecidas.
= Rejuvenecimiento de la poblacién activa agraria.
= Aceleracion de la adaptacion al cambio.

= Favorecer el cambio generacional.

Prioridad IV: Mejora de la calidad de vida y proteccion del medio natural.

Esta prioridad contempla un conjunto de actuaciones que inciden directa e indirectamente
en la calidad de vida y en la mejora del medio natural.

Los objetivos prioritarios de la prioridad son:
= Conservacion del medio.
= Mejora de la calidad de vida.
= Rejuvenecimiento de la poblacion activa agraria.

= Racionalizar el uso de recursos hidricos y ahorro de agua.
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= Consolidacion de los sistemas agroalimentarios compatibles con el medio

ambiente.
= Mantenimiento de la fertilidad del suelo.
= Mejora de las rentas.
= Fomento forestal.
= Mantenimiento de sistemas agro ganaderos extensivos.
= Potenciacién de la agricultura integrada y de calidad.
= Reduccion de excedentes.
= Mantener biodiversidad de la flora y fauna, espontanea y agraria.
= Mantenimiento de tierras abandonadas.
= Mejora de la calidad alimentaria y ambiental.
= Reduccion de la contaminacion.

= Fomentar y ampliar las fuentes de empleo y rentas ligadas al medio ambiente.
4.2.2.4 Modelos de aplicacion de las ayudas y medidas en Espaiia
4.2.2.4.1 Requisitos basicos para recibir la IC

Para acceder a las ayudas se han establecido una serie de requisitos, que deberan reunir
tanto los beneficiarios como sus explotaciones. Por lo general, los requisitos que deben
cumplir los beneficiarios son los mismos en todas las Comunidades Auténomas, con la
excepcion de las Diputaciones Forales del Pais Vasco. Un repaso detallado de los

requisitos aplicados en cada CCAA se presenta en los cuadros comparativos del anexo 2.

En general, en todas ellas se exige ser agricultor profesional a titulo principal (ATP).
Quiere decir que un agricultor en el conjunto del estado para obtener la ayuda tiene que
recibir al menos la mitad de su renta proveniente directamente de las actividades
agricolas realizadas en su explotacién, y el tiempo dedicado a las actividades no

relacionadas con la explotacion debe ser inferior a la mitad de su tiempo de trabajo.

Sin embargo, en el Pais Vasco estas condiciones se suavizan y permiten una mayor
flexibilidad, de manera los agricultores vascos sélo tienen que declarar un minimo del

25% de su renta como obtenida de forma directa en su explotacion, siempre que la mitad
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de la renta total se obtenga de actividades agrarias y complementarias, y se dedique mas

de la mitad del tiempo de trabajo a dichas actividades.

Dadas las condiciones desfavorables en las que se da la agricultura y ganaderia en las
areas de montafia y las bajas rentas que aporta, en muchos casos la poblacion debe
dedicar buena parte de su trabajo a actividades complementarias como el turismo, mas,
si cabe, cuanto mas marginal sea la zona. Los requisitos que se imponen en la mayor
parte del territorio nacional son bastante rigidos en este sentido al limitar en extremo la

posibilidad de recibir rentas por actividades agricolas complementarias.

Teniendo en cuenta que la finalidad de la IC es la continuidad de la actividad agraria
como uno de los ejes principales para el mantenimiento de la poblacion rural, el
establecimiento de estas condiciones conllevan la posibilidad de exclusion de parte de los
agricultores y a la merma de rentas adicionales, en algunos casos criticas para poder
conservar la poblacién. Solo en el Pais Vasco los agricultores disponen de las
condiciones suficientemente flexibles para compaginar la actividad agraria con otras,

incluidas aquellas relacionadas con la conservacién de la naturaleza.

A la regla anterior, se han aplicado ciertas excepciones. La normativa estatal establece la
posibilidad de acceder a la ayuda en el caso de que no se fuera agricultor ATP si es
titular de una explotacién agraria calificada como prioritaria, conforme a la Ley 19/1995,
de modernizaciéon de las explotaciones agrarias; ello, también supone cierta restriccion
con respecto a lo requerido en el Pais Vasco. En Navarra quedan exentos de este
requisito los agricultores jovenes que lleven instalados menos de dos afios desde la

solicitud y nuevos solicitantes bajo ciertas condiciones.

Del mismo modo, se excluyen de la IC a los agricultores pensionistas. Dada la edad
avanzada de muchos agricultores en las zonas de montafia y establecido el objetivo de
mantener la actividad agraria por su papel de gestor del territorio, este parece un criterio
poco acertado. Ello puede constituir un desincentivo para los agricultores receptores de
una pension para continuar con la actividad agraria, grupo que tiene gran importancia en
las tres categorias de zona desfavorecida espafiola, en torno al 31% de los titulares de
explotacién (Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y Sabora
Sociedad de Estudios, 2003).

239



v

)
. BIOSFERA XXI
"I Estudios Amblentales, S.L.

Navarra establece la limitacion de acceso a las ayudas de los solicitantes con rentas dos
veces y media superiores al salario minimo interprofesional. Esta medida limitara el
acceso a mas o menos agricultores en funcion del nivel medio de renta en cada comarca
de montafia. Da prioridad a la Indemnizacion Compensatoria sobre la poblacién con renta

mas baja y por tanto en las zonas mas desfavorecidas.

Todas las CCAA incluyen los compromisos de mantenimiento de la actividad agraria
durante los siguientes cinco afios y el cumplimiento de buenas practicas, tal y como exige
la normativa comunitaria. Pais Vasco, Navarra y Castilla y Le6n supeditan la concesién al
cumplimiento de la normativa en materia de sanidad vegetal y animal, que, en Pais Vasco
y Navarra, se realizara con la incorporacion a las campafias, que a tal efecto realicen, de
los respectivos departamentos de agricultura. En Castilla y Ledn no se ha definido el

modo de asegurar el cumplimiento de este requisito.

Respecto de la residencia se requiere que se tenga en zona desfavorecida. Este requisito
no se pide en el Pais Vasco, posiblemente porque la mayor parte del territorio de la

comunidad esta considerado como zona desfavorecida.

Cuadro 5: resumen de la cuantia de la ayuda y los principales requisitos que han de

reunir los agricultores para poder beneficiarse de la IC (Programa nacional):

Condicionantes = Tener una explotacion en zona desfavorecida

medioambientales = Ser agricultor a titulo principal o titular de una explotacion prioritaria.

= El agricultor beneficiario de la IC ha de aplicar en su explotacion las
buenas practicas agricolas habituales que regula el R-D 3482/2000
y complementen las CCAA.

= El beneficiario ha de residir en el municipio de la explotacién o en
uno colindantes que también sea zona desfavorecida

Médulos base de las |= Zonas de montafia 75 Euros /Ha

ayudas = Zonas desfavorecidas por despoblamiento: 45 Euros /Ha
= Zonas con dificultades especiales: 120 Euros /Ha
Calculo de la IC = Enfuncion de la superficie de la explotacién.

= Se modula el importe de las ayudas segun la renta y la superficie
computable de la explotacion.

= Se excluye, del célculo de la ayuda, la superficie que exceda de 100
hectareas y el regadio superior a 5 hectareas

= 300y 2000€

Importe minimo y
maéaximo de la IC

El resto de requisitos exigidos a los beneficiarios (incluidos ciertos requisitos adicionales
incorporados por las CCAA) son de caracter administrativo, tales como estar al corriente
de las obligaciones fiscales y de la Seguridad Social o no estar inhabilitado para recibir
ayudas por otras causas. En el Pais Vasco, no obstante, destaca la necesidad de poseer

una cualificacién y capacitacion adecuada, generalmente acreditada con un titulo o curso.
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Esta circunstancia tiene su importancia, al permitir asegurar que los agricultores tienen el

conocimiento suficiente sobre la IC y las buenas practicas habituales.

PRINCIPALES DIFERENCIAS ENTRE EL R D - 466/1990 Y EL
R D —3482/2000

R D - 466/1990

R D -3482/2000

Zonas desfavorecidas: Zonas desfavorecidas®:

Concepto y Montafia - Montafia
clasificacion de las
zonas Despoblamiento - Despoblamiento
Limitaciones especificas - Dificultades especiales
Se condiciona la concesiéon de la IC al
Condicionantes No se regula ningtn condicionante de | compromiso del agricultor de aplicar las
medioambientales | caracter ambiental buenas practicas agricolas habituales que

regula el R-D y complementen las CCAA.

» En las explotaciones ganaderas:

En funcién del censo de ganado | En funcién de la superficie de la explotacion.

» En el resto de las explotaciones: | Se modula el importe de las ayudas segun la
en funcion de la superficie [renta y la superficie computable de la

Calculo de la IC . "
cultivada explotacion.

» Solo se computan 20 unidades |Se excluye, del calculo de la ayuda, la
liquidables (UGM o hectareas) |superficie que exceda de 100 hectareas
para el calculo de la ayuda

» Se aplica un coeficiente reductor
a las vacas con una produccién
de leche superior a 2000 litros
por afio

Producciones y
superficies excluidas
a efectos del calculo
de la IC

Las superficies destinadas a
algunas producciones, o con
rendimientos superiores a un
limite en determinados productos
(trigo y vino).

Las superficies de regadio en las
zonas desfavorecidas por
despoblamiento

Las superficies de regadio que excedan de 5
hectareas

Importe minimo IC

38.609 pesetas por explotacién

49.916 pesetas por explotacion (300 €)

Importe maximo IC

332.772 pesetas (2000 €) (RD. 708/02)

Criterios de prioridad

- Agricultores jovenes

- Explotaciones ubicadas en zona de
la Red Natura 2000

- Explotaciones que apliquen un nivel
de buenas practicas habituales superior
al exigido

> Explotaciones que realicen alguna

medida agroambiental de las prevista
por el R.D. 708/02

Fuente: Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y Sabora Sociedad de

Estudios, 2003.
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Respecto al tamafo de las explotaciones, quedan excluidas del derecho a percibir la IC
aquellas menores de 2 hectareas (todas las CCAA peninsulares) o 1 hectarea (Islas
Canarias). Asimismo, so6lo se pueden contabilizar hasta un maximo de 100 hectareas,
salvo en el Pais vasco, de tal modo que explotaciones mayores no pueden recibir ayuda

por la superficie sobrante.

También existen superficies que no pueden incluirse en la indemnizacién. Son para

Navarra:

= Las dedicadas a la produccion de cereal y resto de cultivos herbaceos, en zonas
cuyo rendimiento medio en el secano atribuido en el Plan de regionalizacion de

cultivos herbaceos de Espaina de 1999 sea superior a 3,2 Tn/Ha.

= La totalidad de las superficies dedicadas a la produccion de peras, manzanas y

melocotones cuando los cultivos ocupen mas de una hectarea de la explotacién.

= Las superficies de regadio y las dedicadas a la produccion de vino.

Para las 15 CCAA del Programa nacional:

= Las superficies de regadios superiores a 5 hectareas (es decir que solamente las

primeras 5 hectareas pueden recibir la IC).

En las explotaciones se deben emplear métodos de buenas practicas incluidos en los
codigos creados por las administraciones competentes. En el caso de la CAPV y Navarra
se hace necesario que las explotaciones cumplan con las normas vigentes en materia de
sanidad vegetal y animal, y que se hayan realizado las campafias sanitarias

correspondientes.

4.2.2.4.2 Criterios de prioridad

El RD 708/2002 introdujo unos criterios de prioridad para el caso de que las solicitudes de
ayuda superen los limites presupuestarios y que pueden aplicar las CCAA para la

seleccién de los beneficiarios. Estos criterios son:

a) Ser calificado como agricultor joven

b) La explotacién se encuentre ubicada en una zona de la Red Natura 2000.
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c) El nivel de buenas practicas aplicado sea mas exigente que el definido en el
Anexo | del RD.

d) Realizar en la explotacion alguna de las medidas agroambientales establecidas en
el Anexo Il del RD. (sustituido por Anexo Il del RD 172/2004)

La aplicacion de estos criterios no es de obligado cumplimiento para las CCAA, pudiendo
ser aplicados o no segun lo estimen necesario o, también, pueden establecer otros
criterios diferentes. Asturias, Castilla-La Mancha, Murcia, Pais Vasco y Navarra no han
establecido ningun criterio de prioridad. Tampoco las Comunidades del Pais Vasco y
Navarra han previsto la definicion de criterios de prioridad para la eleccion de las

solicitudes en sus respectivos Programas y normativa.

Estos criterios propuestos pretenden centrar las prioridades, en el caso de escasez de
recursos, en dos aspectos: sobre la poblacibn mas joven, que es la mas susceptible de
abandonar el ambito rural y en fomentar el ejercicio de una agricultura sostenible con la

inclusion de criterios medioambientales.

El tercer criterio sefiala que se han de priorizar las explotaciones que apliquen un nivel
superior al establecido por el cédigo de buenas practicas. El problema esta en definir un

nivel superior y, sobre todo, poder evaluarlo antes de la concesién de la ayuda.

El cuarto criterio indica que se deben priorizar las explotaciones en las que se lleven a
cabo alguna medida agroambiental de las incluidas en el anexo Il del RD708/2002. Se
puede presentar la duda de si es suficiente “sélo llevar a cabo” la medidad o hay que
estar acogido a la ayuda por las medidas agroambientales. En este sentido algunas
CCAA han modificado la redaccion del criterio, indicando que deben estar incluidos en
algun programa o régimen de ayuda agroambiental, lo que simplifica la valoracién de

cumplimiento del requisito.

Otros criterios tienen caracter social, como el aplicado por Andalucia de favorecer a los
agricultores con menor base imponible. Esto favorecera a las zonas de montafia en la
medida que estas zonas sean las mas desfavorecidas.

Ciertos criterios no guardan ninguna relacion con el objetivo de la medida. Es el caso de

Madrid que da prioridad al orden de entrada en el registro.
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La mayoria de las Comunidades indican que estos criterios se utilizaran cuando las
solicitudes de ayuda superen los limites presupuestarios. Cantabria los aplica siempre,
mientras que la C. Valenciana no dice nada al respecto. Afadir que en Catalufia estos
criterios no sirven de base para seleccionar las solicitudes a las que se concedera la
ayuda, si no que se aplicara una reduccién proporcional en el importe a recibir de

acuerdo con los criterios de prioridad.

A pesar de ser un mecanismo de origen puramente presupuestario, el hecho de que
exista tal mecanismo tiene cierta relevancia a la hora de considerar posibles medidas
para mejorar los efectos de la ICZD sobre el medio natural. Asi, podria enfocarse para
reconducir la IC hacia los usos y explotaciones mas relevantes para la conservacion de la

naturaleza.

En lugar de dar prioridad a los jovenes agricultores (no hay criterio para pensar que
respetan mas la conservacion del medio que los mayores) y a los lugares Natura 2000
(que a partir del 2007 pueden beneficiarse del nuevo pago compensatorio), podria
definirse un paquete de criterios basados en un andlisis regional o comarcal de que

sistemas agrarios y practicas agrarias son:
a) mas beneficiosos para el medio natural y

b) con mas riesgo de abandonarse.

Como resultado del andlisis, se podria dar prioridad por ejemplo a:

= Ciertos tipos de ganaderia extensiva (por ejemplo, al ovino mas que al vacuno, en

casos donde el primero esta mejor adaptado a la conservacion del medio)

= Al olivar en terrazas mas que sin terrazas, etc.

4.2.2.4.3 Requisitos medioambientales

En las CCAA reguladas por el RD. 3482/2000, las buenas practicas agrarias las
establece el propio Real Decreto en el anexo | (modificado por RD. 708/2002). Este
cédigo es una norma basica que deberan respetar todas las explotaciones, pero las
CCAA pueden desarrollar nuevos codigos adicionales a aplicar en sus respectivos

territorios.
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Navarra ha elaborado un cédigo de buenas practicas habituales en el marco del
Programa que no han sido traspuestas a la normativa autonémica. El Pais Vasco no ha
elaborado un cédigo de la forma en que se presentan en los otros dos Programas. Sélo

se incluyen:

= La obligacibn de no quemar rastrojos excepto por motivos fitosanitarios y con

autorizacion del érgano competente.
= Realizar el indice de barbecho establecido.

= Cumplir las campafas de saneamiento ganadero.

Las buenas practicas en el Pais Vasco se basan principalmente en el cumplimiento de la
normativa vigente y, en particular, del Decreto 390/1998, por el que se dictan normas
para la declaracion de Zonas Vulnerables a la contaminacién de las aguas por los nitratos
procedentes de la actividad agraria y se aprueba el Cédigo de Buenas Practicas Agrarias
de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco, asi como del buen uso y costumbre de la

agricultura de la zona.

Las buenas practicas agrarias habituales estan estructuradas en nueve secciones en el
cédigo nacional y seis en el navarro. Las buenas practicas que deberan respetarse son

las siguientes:

Cuadro 6: secciones en los codigos de BPA del Programa Navarro y Espaiiol.

Estado Navarra
» Conservar el suelo y evitar la erosion »  Erosion de suelos
» Optimizar la utilizacion de la energia en » Contaminacion de suelos, agua y aire.
el uso de maquinaria » Uso adecuado de fitosanitarios
» Utilizar de forma eficiente el agua > Gestion de residuos
> Conservar la diversidad biolégica » Mantenimiento de la Biodiversidad
» Racionalizar el empleo de fertilizantes > Sanidad Animal
» Utilizacion  racional de  productos

fitosanitarios

» Reducir la contaminacion de origen
agrario.

» Cumplimiento de la normativa

medioambiental.

» Otras actuaciones
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Aunque las secciones o areas que tratan son a priori diferentes, la definicion de las

medidas o practicas a realizar son bastante coincidentes en los dos ambitos.

En Navarra se ha establecido un procedimiento de aplicacién de las medidas basado en
una zonificacion previa segun las caracteristicas climaticas, de relieve, secano o regadio.
Dichas zonas son: Noroccidental, Secanos humedos, Secanos aridos y Regadios y son
establecidas por la correspondiente relacidén de municipios asignados a cada una de

ellas.

También pretende recoger las peculiaridades de los diferentes grupos de actividades
productivas y/o ganaderas (cereales, barbechos, vid, etc.) y en el tipo de cultivo o especie
genérica de que se trate. Define de manera mas concreta que el cddigo nacional las
medidas o practicas, incluso de forma cuantificada, y el sistema de verificacién con la
definicién de los indicadores o del modo en que va ha ser llevado el control de cada

practica.

Cuadro 7: ejemplo de como esta estructurado el cédigo de BPA en Navarra.

Seccién: Contaminacion del agua, suelo y aire (2).

Cultivo y/o

Objetivo Zona Especie G Practicas agrarias Sistema de verificacion
Corroboracién documental de la
2.1. Aplicacion del Cédigo de Zonas vulnerables s - participacion en el plan de
Py . PR Aplicacion del Codigo de Buenas - "
Buenas Practicas Agrarias en toda | segun Directiva Todos P : L N actuacién cuando la explotacion se
- Practicas Agrarias (Directiva Nitratos) . A
su extension CEE 676/91 ubique en un area declarada zona
vulnerable.
L . Comprobacion sobre el terreno de
2.2 Disminucién del riesgo de En parcelas con pendientes superiores la existencia de acumulaciones de
cg?t;n;?:zlgn SSnse‘;ell(i):qi{a?%%alsa Todas Todos al 15% y con riesgo de escorrentia no purines en las partes bajas de las
por el us p ’ aplicar purines, salvo en el caso que se parcelas. Igualmente, sobre el
aplicacion en terrenos en N . . .
" inyecten o localicen. terreno, constatacion del tipo de
pendiente. o .
aplicacion realizada.
2.3. Disminuir el riesgo de Comprobacion sobre el terreno de
RS g . la existencia de acumulaciones de
contaminacion de suelos y aguas Noroccidental L. . - "
. S | Todos los de No aportar estiércoles o purines en purines en las partes bajas de las
limitando la aplicacion de Sec. humedos N :
L . L secano suelos con nieve o inundados. parcelas. Igualmente, sobre el
fertilizantes en los suelos cubiertos | Sec. aridos L. .
or nieve o inundados tenjeno_, 'constatamon del tipo de
p . aplicacion realizada.
Las cantidades a aplicar, los momentos
y los controles analiticos de lodos y
suelos estaran definidos y decididos por Estar en posesion de la
2.4. Limitar los riesgos de Sec. humedos Todos los las entidades gestoras de los lodos, documentpacién ertinente que
contaminacién de los suelos por Sec. aridos que proceda dejando al agricultor, como maximo, la on p q
. . . . . debe ser suministrada por la
metales pesados provenientes de Regadios segun la tarea del reparto, que incluso, y siempre N
N . f Lo . : entidad gestora de los lodos a los
lodos de depuradoras. Noroccidental normativa que sea posible, también sera realizada N
8 N cultivadores de la parcela.
por la entidad gestora. La entidad
gestora, en todo lo anterior, se atendra
a lo establecido en la normativa vigente.

En general puede decirse que las buenas practicas habituales hacen referencia al
cumplimiento de la normativa vigente en las diferentes materias (aguas, residuos,
magquinaria, fertilizantes, productos fitosanitarios, etc.). Mencion especial tienen las

normas provenientes de la trasposicion de la Directiva 91/679/CE relativa a la proteccion
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de las aguas contra la contaminacién producida por nitratos en la agricultura (Directiva
“Nitratos”) y, en concreto, a los cédigos de buenas practicas obligatorios en las zonas
vulnerables que define la Directiva. Estos codigos incluyen cantidades de referencia de
fertilizante que hay que suministrar segun el tipo de cultivo que se trate y una serie de
recomendaciones generales sobre rotaciones, modo de aplicacion, mejores épocas para

abonar, etc.

La mayoria de las CCAA realizan una mencién explicita al anexo | del Real Decreto como
la relacién de buenas practicas habituales a realizar. Cuatro Comunidades Auténomas
han incorporado un anexo propio en su norma. Estas comunidades son: Asturias,

Cantabria, Galicia y la Rioja.

Asturias no incluye los apartados de consumo energético, utilizacién racional del agua ni
las especificaciones sobre la carga ganadera; y aunque dice que se debe respetar la

legislacion ambiental vigente, no especifica qué normas en concreto.

Destaca como medida muy importante, por su efecto en las zonas de montaia, la
prohibicion expresa del laboreo convencional a “favor de pendiente”. Sin embargo en el
codigo nacional no se fijan las condiciones en las que debe llevarse a cabo dicha
prohibicion, que tendran que ser fijadas por las CCAA en funcién de las caracteristicas
especificas de su territorio. Aragén y Navarra son los Unicos que han concretado la
medida.

= Aragon
La prohibicién del laboreo a favor de pendiente, sera aplicable en aquellas
parcelas en que la pendiente media sea superior al 10 por 100 siempre que,

simultaneamente, la besana minima de la misma no sea inferior a 100 metros.

= Navarra

Objetivo Practica Agraria

Disminucion del riesgo de Primera fecha de autorizacion de labores de volteo: 1 de
erosion mediante el retraso de enero.

las labores de volteo, limitando
la superficie de suelo desnudo. En cualquier caso se respetaran las ordenanzas
municipales de aprovechamiento de pastos.

Disminuir el riesgo de erosion, En parcelas con pendientes medias superiores al 15% no
reduciendo el volumen de suelo realizar labores de volteo de mas de 25 Cm de
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removido al practicar labores
de volteo

profundidad.

En parcelas con pendientes medias superiores al 20% no
realizar labores de volteo.

En parcelas con pendientes media mayor del 15% las
mesas o caballones se trazaran evitando las lineas de
maxima pendiente y aproximandose a las curvas de
nivel.

Disminuir el riesgo de erosion
mediante la reduccién de la
escorrentia en terrenos con
pendiente.

En parcelas con pendiente media superior al 15%, las
labores de alzado del suelo se realizaran evitando la
linea de maxima pendiente y aproximandose a las curvas
de nivel

En cuanto a las medidas que favorecen el mantenimiento de la diversidad bioldgica, se
centran principalmente en la disminucion de los riesgos de incendios forestales y mejora
de la proteccion de la fauna. Sin embargo, esta ultima se refiere Unicamente a la
proteccion de nidos de especies protegidas de dificil localizacion, y a evitar dafios durante

la recoleccion.

Los efectos de la obligacién de cumplir con las Directivas Aves y Habitats, de gran
importancia a primera vista, dependen totalmente de como se apliquen dichas Directivas
sobre el terreno. Por ejemplo, a una explotacion que se encuentre dentro de un lugar
Natura 2000 no se le puede exigir el cumplimiento de la Directiva comunitaria si ésta no
esta desarrollada a nivel local mediante legislacion nacional y autonémica, y si el lugar
carece de objetivos de conservacion definidos en un plan de gestion, la situacion actual

en muchos lugares Natura 2000 espafioles.

También estan relacionadas las medidas para evitar el uso de fitosanitarios para la lucha
contra plagas y enfermedades, eliminacién de restos de podas (estos incluidos en el
apartado de reduccién de la contaminacién de origen agrario en anexo |) y contencién de

la carga ganadera.

Cuadro 8: comparacion de las practicas relacionadas con la conservacion de la naturaleza en
el codigo de Buenas Practicas del Programa Navarro y Espaiiol.

Objetivo

Nacional

Navarra

Disminucién de

Queda prohibida la quema de rastrojos o pastos de

(Cereales)

riesgos de cosecha. En el caso de que sea aconsejable proceder a | En el caso de que se retire la paja de los cereales, los
incendios su quema por motivos sanitarios o fitopatologicos, el | rastrojos no se quemaran.
forestales beneficiario debera disponer de la correspondiente

autorizacion de los servicios competentes de la
Comunidad Auténoma en la que figuraran expresamente
los motivos por los que se autoriza la quema, asi como
las medidas de seguridad que deberan tomar a la hora
de realizar la operacion, cumpliendo estrictamente con
las mismas.

Las zonas con posibles riesgos de incendio, ya sea

Si la paja no se ha retirado. Los rastrojos podran
quemarse cuando se den las siguientes premisas:
1 No existencia de prohibicién de quema en la zona
ylo fecha.
1 Autorizacion administrativa.
1 Que se den las siguientes condiciones:
1. Ponerlo en conocimiento del parque de
bomberos si esta a menos de 50 m de una masa
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porque limiten con lugares en los que se pueden originar
incendios (caminos muy transitados, lineas férreas,
lugares habitados, etc.) o porque haya en las mismas
restos de cosecha muy ignifugos o espacios de alto
valor paisajistico, se aislaran mediante franjas labradas
de al menos, 3 metros de anchura.

arborea.

2. No se iniciara el fuego antes de la
salida del sol y debera estar extinguido antes de
las 20 horas.

3. Se formara un cortafuegos de tres
metros por remocién del suelo, previo al inicio del
fuego.

4. Habra presente un equipo de cinco

personas y material suficiente para el debido
control. No se abandonara la vigilancia hasta la
total extincion.

5. No se podra quemar en dias de viento.
6. No se quemara junto a carreteras y
autopistas si la direccion del fuego y humo incide
en la seguridad vial.
7. No se quemaran domingos y dias
festivos.
Proteccion de la La conservacién de nidos de especies protegidas de
fauna dificil localizacién serd una buena practica a cumplir por
todos los solicitantes de la  indemnizacion
compensatoria. En todos los casos, se deberan tomar
las medidas adecuadas para evitar dafios en las tareas
de recoleccion.
Evitar el uso de Eliminacién de los materiales utilizados en la produccion | (Cereales)

fitosanitarios para
la lucha contra las
plagas y
enfermedades

Eliminacién de
restos de poda.

y restos de poda cuya permanencia sobre el terreno, por
su incidencia sobre la proliferacion de plagas y
enfermedades, no se considere conveniente.

Asimismo, se manejaran adecuadamente los restos de
poda procedente de los cultivos lefiosos tales como la
vid, olivo, frutales de secano, y de regadio y arboles con
aprovechamiento ganadero.

La practica tradicional incluye el consumo de las partes
verdes por el ganado, la obtencion de lefia de los restos
de diametro adecuado y el apilado y quema del resto.

Para evitar la propagacién de plagas y enfermedades
endémicas en ciertas zonas de Navarra como zabrus,
viriosis, etc, podran quemarse los rastrojos de paja
retirada o sin retirar, cuando los servicios técnicos
competentes declares el endemismo, sin perjuicio de
que se asegure el cumplimiento de las normas de
seguridad y las que establezca la autoridad ambiental.

(Frutales, Vifia y Esparrago)

Los restos de poda podran ser quemados cuando se
amontonen en la propia parcela asegurando que se
cumplen las normas de seguridad exigidas por la
normativa y que el fuego no afecte a ribazos, linderos,
ezpuendas, desaglies o cualquier otro enclave que
pueda ser refugio de la biodiversidad.

Proteccion del
entorno natural
mediante la
contencion de la
carga ganadera

La carga ganadera de las superficies forrajeras de la
explotacién no podré sobrepasar los limites que a
continuacion se establecen:
1. Comarcas con pluviometria menor de 600
mm, 1 UGM/ha.afio
2. Comarcas con pluviometria >600 mm y <800
mm, 1,5 UGM/ha.afio
3. Comarcas con mas de 800 mm de
pluviometria anual, 2 UGM/ha.afio.

En ganaderia extensiva, la carga maxima ganadera sera
de 2 UGM por hectarea de superficie forrajera.

Normas minimas
de Conservacion
de la Naturaleza

Ley 4/1989, de conservacion de espacios naturales y de
la flora y fauna silvestres.

Real Decreto 1997/1995, por el que se establecen
medidas para contribuir a garantizar la biodiversidad
mediante la conservacion de habitats naturales de la
flora y fauna (directiva 92/43/CE)

Mientras la mayoria de las CCAA ha definido el limite de carga ganadera maxima en 2

UGM/ha, Baleares y la C. Valenciana lo han establecido en 1UGM/Ha de acuerdo con el

RD. 3482/2000, al considerar que las caracteristicas pluviométricas de sus respectivos

territorios no alcanzan los 800mm/afio. El Pais Vasco, por su parte, no impone ninguna

limitacion respecto a la carga ganadera.

El establecimiento de un minimo de 0,2 UGM/Ha exige un minimo de actividad. Esto en

cierto sentido implica marcar un nivel basico de viabilidad de las explotaciones

ganaderas. También puede considerarse como una limitaciébn a posibles abusos, de

modo que para aumentar la cuantia de la ayuda se meta ganado de forma esporadica en
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terrenos que habitualmente no son aprovechados. La Comunidad Asturiana lo ha
aumentado a 0,3 UGM/Ha.

Algunas no han establecido el limite minimo. Este hecho coincide con CCAA que tienen
las rentas mas bajas y/o con condiciones de xericidad mas acusados. Estas medidas
favorecen la posibilidad de poder incrementar las superficies, y con ello la cuantia de las
ayudas, en zonas muy marginales, basandose en la explotacion de ganado menor como
cabras, muy comunes en estas comunidades y que suponen, a veces, la Unica forma de

explotacién de parte de la poblacion.

Andalucia es la unica Comunidad Autonoma que ha reflejado lo estipulado sobre carga
ganadera en el anexo de buenas practicas como requisito de la explotaciéon. Permite una
variacion del limite de carga mas gradual conforme aumenta la pluviometria y por tanto
disponer de carga ganaderas mayores entre 600-800 mm respecto de lo establecido en la
norma estatal.

Tres Comunidades, Asturias, Cantabria y Navarra no han dispuesto unos limites
intermedios para pluviometrias menores de 800mm anuales. La omision de este aspecto
nos deberia llevar a utilizar como referente lo establecido en el RD 3482/2000 en Asturias

y Cantabria (1 UGM). En Navarra vale cualquier carga ganadera menor de 2 UGM/Ha.

En general, podemos concluir que la manera en que se ha definido la BPA en Espafa
aporta muy poco en cuanto a la conservacion de la naturaleza. Un aspecto de especial
importancia es la carga ganadera. Las cargas ganaderas inadecuadas (excesivas y/o mal
gestionadas) se citan en numerosos casos como problematicas para la conservacion de
habitats en zonas de montana (Beaufoy et al 1994). Asimismo, el hecho de fijar una carga

minima es un paso positivo con vistas a prevenir el abandono.

Sin embargo, los sistemas extensivos y mejor adaptados a las necesidades de
conservacion de la flora y fauna suelen tener una carga muy por debajo de los limites
fijados en la BPA, sobre todo en las zonas menos humedas (Andersen, 2003). Incluso la
carga minima de 0,2 UGM/ha fijada en la BPA estaria por encima de la carga habitual en

algunos casos.

Un primer paso para la mejora de la adaptacion de la ICZD a las necesidades de

conservacion de la naturaleza seria el desarrollo de unos cédigos de buena practica,
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mucho mas acordes con las condiciones locales, y con objetivos de gestion de los
habitats en lugar del modelo actual con base esencialmente agronémica, sobre todo en

cuanto a la definicion de cargas ganaderas minimas y maximas.

Por otra parte, y como se ha explicado mas arriba, hay que tener en cuenta que a partir
del nuevo periodo de programacion 2007-13, la BPA se sustituye por el concepto de las
Buenas Condiciones Agrarias y Medioambientales (BCAM), ya en proceso de aplicacion

a las ayudas del Primer Pilar de la PAC.

El cambio de las BPA a las BCAM es importante por dos razones. La primera es que si el
Estado Miembro decide aplicar las BCAM de la misma manera a las medidas del
Segundo Pilar que al Primer Pilar, entonces la IC pierde el elemento de “condicionalidad
diferenciada” que proporciona el mecanismo actual de las BPA. La segunda es que las
BCAM, en su desarrollo legislativo nacional (ver anexo 1), son bastante mas detalladas

que las BPA.

Entre los elementos de las BCAM a destacar se incluyen:
= No se fijan limites maximos de carga ganadera.

= La carga ganadera minima se reduce a 0,1 UGM/ha (un cambio correcto desde el

punto de vista de los sistemas ganaderos mas extensivos).

= Sila carga no resulta suficiente para evitar la invasion de vegetacion no deseada,
sera requisito obligatorio realizar una labor de mantenimiento adecuada, que evite

la degradacién del pasto permanente de que se trate y su invasion por matorral.

= Introduce obligaciones nuevas de evitar la reduccién de la superficie de pastos

permanentes.

= Es requisito obligatorio el mantenimiento de las terrazas de retencién (por

ejemplo, en olivares).

= Los requisitos sobre la conservacion del suelo son mas estrictos que en la actual
BPA.

En conclusién, parece evidente que, desde el punto de vista de la conservacién del medio

natural, las zonas de montana requieren el desarrollo de una serie de codigos de buenas

practicas especiales, ligadas al pago de la IC. De esta manera, se diferencian las zonas
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de montafia por sus condiciones naturales especificas, y por la ayuda adicional que

representa la IC, ligada en si misma a dichas condiciones.
4.2.2.4.4 Calculo de la IC

La forma de calculo se basa en el hecho que las ayudas se conceden por superficie. De
este modo se establece un médulo base que indica la cantidad unitaria a pagar,
expresada en euros por hectarea de superficie indemnizable. La cuantia de las ayudas
debe adecuarse de acuerdo a criterios expuestos en el articulo 15.2 del Reglamento
1257/1999, sin embargo la estrategia tomada para la determinacion de la modulacién ha

sido diferente en cada programa de desarrollo rural.

En el Programa nacional, el establecimiento de los mddulos base se ha llevado a cabo
por medio de la comprobacién y comparacion de los criterios con las condiciones para
cada zona desfavorecida (tabla justificativa). Se ha considerado a las zonas de montafia
como un territorio homogéneo respecto a dichos criterios, marcando si tienen suficiente

relevancia o consideracion. El modulo base fijado para zonas de montafia es de 75€/Ha.

En el Pais Vasco no se fijan médulos base especificos para cada zona desfavorecida. Si
se establece un médulo comun, y la modulacién de la cuantia se tiene en cuenta en el
disefo del sistema de calculo de la ayuda. De todas formas se deja a las Diputaciones
Forales la determinacién del moédulo base a aplicar en su territorio, aunque éstas han

establecido el mismo, fijado en 120€/Ha.

La Comunidad Foral de Navarra utiliza ambas formas. Por un lado, ha establecido
modulos base para cada tipo de zona en base a la intensidad de la medida que se prevé
realizar en las diferentes comarcas establecidas. Y por otro lado, también introduce la
modulacion de la cuantia en el sistema de calculo de forma analoga al Pais Vasco. Ha

establecido 37,5€/Ha como modulo base de zonas de montaia.

Cuadro 9: Tabla de intensidad de actuacion por comarcas de la ICZD en Navarra.

Comarcas
Medida | 1l 11 v \'") Vi Vil
IC en Zonas Desfavorecidas A A B M M B -
A: alta MB: muy baja I. Noroeste V. Navarra Media
M: media -: no se actua 1. Pirineo Oriental
B: baja 11l. Pamplona VL. Ribera Alta
IV. Tierra Estella VII. Tudela
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El sistema de calculo de la ayuda es diferente en los tres programas. Hay dos
procedimientos completamente diferenciados en la forma de plantear la ayuda,
representados por los sistemas adoptados por el programa nacional y del Pais Vasco. El

programa Navarro incorpora los dos procedimientos anteriores en su sistema de calculo.

Los sistemas de calculo estan basados en la premisa que la ayuda se concede por
superficie, lo que hace que exista una base comin a todos ellos. La obtencién de la
cuantia se realiza por la multiplicacion de la ayuda por hectarea establecida (mo6dulo
base) con la superficie de la explotacion y un coeficiente o conjunto de coeficientes

correctores que ajusten la cuantia a las situaciones especificas.
IC = Médulo Base x Superficie x C,

Las diferencias mostradas por los sistemas atienden a la forma de enfocar el significado
de los coeficientes correctores y a su capacidad de ajustarse a las condiciones de cada

explotacion.

El procedimiento de calculo establecido en el programa nacional estd basado en
coeficientes que afectan tanto al modulo base como a la superficie de la explotacion. El
modulo base se modifica por una serie de coeficientes que dependen del tamafio de la
explotacién y de la renta del agricultor. El coeficiente del tamafio de la explotaciéon reduce
la cuantia de la ayuda por hectarea a medida que aumenta la superficie de la explotaciéon
y el coeficiente de renta prima a las rentas menores aumentando hasta un 20% la cuantia

de la ayuda base.

La superficie de la explotacidbn no es considerada tal cual, si no que se establece un
mecanismo para la obtencion de lo que se considera “superficie indemnizable”. La
superficie indemnizable es el resultado de la homogeneizacién de las superficies
“elegibles” en unidades equivalentes de superficie. Por un lado se excluyen determinadas
superficies y posteriormente se establecen una serie de coeficientes correctores para los

diferentes cultivos y superficies forrajeras.
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Cuadro 10: coeficientes que modifican el médulo base en Espaiia (15 CCAA) y Navarra.

Superficie indemnizable en las explotaciones (en Has). C1: Coeficiente aplicable
al Médulo base

Menor o igual a 5 1,00

Mas de 5y hasta 25 0,75

Mas de 25 y hasta 50 0,50

Mas de 50 y hasta 100 0,25

Mas de 100 0.00 0,00

Renta fiscal declarada por el beneficiario C2: Coeficiente aplicable
al médulo base

Menor del 50% de la renta de referencia 1,20

Mayor del 50% de la renta de referencia 1

La renta agraria de referencia para el afio 2000 es de 18.600 euros.

Cuadro 11: coeficientes para determinar las superficies equivalentes

Superficies forrajeras Coeficiente Ci
Hectéareas de barbecho,rastrojera y erial a pastos 0,15
Hectareas de pastos aprovechables por un periodo 0, 50

de 2 a 6 meses

Superficies de cultivo Coeficientes Cj
Hectareas de regadio 1,00
Hectareas de cultivo extensivo y plantaciones de secano 0,50
Hectareas de plantaciones no maderables, forestales y arbustivas 0,30

El efecto de estos ultimos coeficientes es que se concede una ayuda mayor por las
tierras mas productivas, por ejemplo al regadio comparado con el secano, o a los cultivos
herbaceos comparados con los pastos. La justificacion podria estar en el hecho de que el
secano Y los pastos suelen ser superficies mucho mas extensas. Sin embargo, seria mas
l6gico basar el calculo en funcion del riesgo de abandono de la actividad y de su valor en

cuanto a la gestion del medio natural.

El modelo utilizado en el Pais Vasco no modifica la superficie de la explotacion,
simplemente establece un coeficiente corrector del modulo base y en funcién de la

situacién especifica de la explotacion. Es el coeficiente de explotacién.

El coeficiente de la explotacién debe ser menor o igual a la unidad y cada Diputacion
Foral fija la modulacion de los baremos y parametros para su obtencion. El sistema de
puntuacién propuesto por el Gobierno Vasco es considerado como el limite maximo que

las Diputaciones Forales pueden alcanzar.
Este coeficiente de explotacion se basa en las caracteristicas de la explotacién y en los

factores que motivan su situacién desfavorable. Este coeficiente esta correlacionado

positivamente con las siguientes variables:
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= Cota media de la explotacion.

= Distancia media de la explotacién a nucleos urbanos de servicios.
= Pendiente de la explotacion.

= Numero de personas dependientes de la explotacion.

= Tipo de explotacién: individual o asociada.

= Compromisos o limitaciones medioambientales asumidas por el beneficiario.

El modelo Navarro es una fusibn de los dos modelos anteriores. Consta de la
determinacién de la superficie indemnizable, de la determinacion del coeficiente de la

explotacién y de la correccion del médulo base.

La determinacion de la Superficie indemnizable utiliza el mismo procedimiento que el del
programa estatal, conteniendo los mismos coeficientes con los mismos valores. La Unica
diferencia es la inclusiébn de un paso previo para la determinacion de la superficie
forrajera en funcion de la carga ganadera. Si una explotacion tiene una carga ganadera
mayor de 1,4 UGM/Ha, ya sea igual o inferior a 2 UGM/Ha, la superficie para el calculo de
la ayuda sera la resultante de multiplicar las hectareas de superficie forrajera computable

por 1,4 y dividirla por la densidad ganadera real de la explotacion.

Si tiene una carga ganadera inferior a 1 UGM/Ha, entonces la superficie a computar es el
numero de cabezas. Este mecanismo penaliza la ganaderia menos extensiva, pero
tampoco favorece explicitamente las situaciones tendentes al abandono de la actividad

ganadera.

El coeficiente navarro de explotacién se basa, como en el Pais Vasco, en la obtencién de
un parametro que tenga en cuenta la situacion de la explotacion y las caracteristicas de la
misma, pero la forma de determinarlo es diferente. Representa un porcentaje de
incremento aplicable al modulo base, pero sin superar el 100%, por tanto su valor esta

comprendido entre 1-2.

La correccion del modulo base se hace exactamente de la misma manera que el

procedimiento definido en el programa nacional, basado en la superficie y renta del titular.
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Cuadro 12: parametros que definen el coeficiente de explotacién en Navarra y Pais Vasco.
Limites maximos impuestos por la normativa autonémica.

Navarra Maximo Pais Vasco Maximo

A nivel de municipio

Cota y pendiente 25 Cota media Bizkaia: 20
Guiptzcoa: 20
Alava: 25
Pendiente Bizkaia: 35
Guipuzcoa: 35
Alava: 25
Despoblamiento 10
Zonas Ruarles objetivo 2 10
Rendimiento del secano por debajo de 2,2 10
Tn/ha
Tipo de la zona de agricultura Bizkaia: -
de montafa. Guiptzcoa: -
Alava: 30

En funci6n de criterios socioeconémicos,
distancia al centro de servicios de la
zona y a la productividad de la tierra.

A nivel de explotacion

Agricultor joven 15

Acogida a plan de mejora 10

Socio de cooperativa 5

Explotacién radique en entidad territorial 15

afectada en su mayor parte por LIC.

Ganaderia extensiva y autéctona 10

Realizar transformacién de productos 5

derivados de la explotacién
Numero de personas que Bizkaia: 20
dependan econémicamente Guipuzcoa: 20
del titular de la explotacion. Alava: 15
Distancia a instalaciones Bizkaia: 5
principales. Guiptzcoa: 5

Alava: 5

La Indemnizacion Compensatoria en Zonas de Montafa tiene como finalidad otorgar un
ingreso que compense la renta del agricultor como consecuencia de las condiciones
desfavorables que se dan en la agricultura de montafa frente a la agricultura que no se
realiza en dicho ambito. El método para el calculo de las ayudas incidira especialmente
en la distribucion de la compensacion de la renta, en si se enfoca hacia las zonas mas

afectadas y en que se consiga la compensacion.

Es obvio que las caracteristicas y condiciones de las zonas montafiosas no son
homogéneas en todo el territorio nacional, ni siquiera en el ambito de una misma
formacibn montafiosa. Asi, nos encontramos con situaciones diferentes en las
condiciones ambientales impuestas por la montafa y por una distinta tipologia en su

influencia sobre actividades agricolas. A lo que hay que afadir las condiciones
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socioecondmicas e infraestructuras de la zona. Es por ello que debe considerarse un
gradiente en cuanto a la gravedad en que se ven afectadas las explotaciones en zonas
de montana. La IC, por tanto, debe tener en consideraciéon esta apreciacion, de forma que
compense en mayor grado las explotaciones mas desfavorecidas en la medida en que

estan mas afectadas por las condiciones locales.

Del analisis de las estrategias de los diferentes programas, y aunque siempre se tiene en
cuenta lo expresado en el articulo 15.2 del Reglamento 1257/1999, se deduce que la
adecuacion de la ayuda a las condiciones tanto locales como especificas de la
explotacién no se da en todos los casos y en particular con el mecanismo definido por el
Real Decreto 3482/2000.

El método propuesto por el MAPA no incorpora una valoracion de la explotacion agraria
teniendo en cuenta la localizacién y las caracteristicas de la misma, a excepcién de la
renta del titular. La unica adecuacion a las zonas de montafia se hace de forma genérica
para “zona de montafia” y en referencia a las otras zonas desfavorecidas que contempla

la medida.

En concreto el calculo de la cuantia de la ayuda a través del procedimiento descrito en el
RD 3482/2000 establece una situacion desfavorecida intermedia que se aplica a la
totalidad de las explotaciones. Este método favorece a las explotaciones con las
condiciones mas favorables, que pueden resultar sobrecompensadas, mientras que en

las zonas mas marginales y necesitadas no se alcanza a compensar las pérdidas.

El modelo presentado por el Pais Vasco parece ser mas eficaz a la hora de la adecuacion
de la ayuda a las condiciones tanto locales como especificas de la explotacién. El grado
de adecuacién depende de los factores que se tengan en cuenta a la hora de determinar
el coeficiente de la explotacién y del baremo otorgado. En el Pais Vasco y Navarra se
han considerado factores ambientales y sociales tanto del entorno como de la explotaciéon
para la definiciéon del coeficiente de explotacién, aunque en el Pais Vasco el desarrollo es

mas complejo y tiene en cuenta mas factores.
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Cuadro 13: cilculo del Coeficiente de Explotacion en los Territorios Historicos del Pais
Vasco.

Pais Vasco Alava Bizkaia Guipuzcoa
Moédulos Base 120 120 120
Cuantia
Minimo -
Maximo 2400 € 2.400 € 2400 €
12.000 € (Exp. asoc.) 4.800 € (Exp. asoc., 4.800 € (Exp.
1.200 €/socio) asoc.)
Coeficiente de Los valores de CAPV son valores maximos
explotacion
Cota media Alava: 25 puntos <400 m. 5 <100 m. 10 <100 m. 0
Bizkaia: 20 puntos 400-600 m. 10 100-400 m. 15 101-200 m. 5
Gipuzkoa: 20 puntos 600-800 m. 20 >400 m. 20 201-300 m. 10
>800 m. 25 301-400 m. 15
>400 m. 20
Pendiente media Alava: 25 puntos 0% - 10% 5 0% - 5% 20 0% - 15% 15
Bizkaia: 35 puntos 10% - 15% 10 5% - 15% 25 15% - 25% 20
Gipuzkoa: 35 puntos 15% - 20% 20 15% - 25% 30 >25% 35
>20% 25 >25% 35
Personas econdémicamente Alava: 15 puntos 1-2 3 1-2 10 1-2 5
dependientes Bizkaia: 20 puntos 3-4 6 3-4 15 3-4 10
f ; Gipuzkoa: 20 puntos 5-6 9 >4 20 5-6 15
(incluyendo al titular) 7 s 12 -6 20
>8 15
Distancia a instalaciones Dislalncia media de lals <0,5 Km. 1 <0,5 Km. 1 <0,5 Km. 1
P instalaciones principales a —1Km. 2 —1Km. 2 —1Km. 2
principales las parcelas. Alava: 5 O,is_ 2 Kmn.] 3 0.i5_ 2 Kmrr.] 3 O.is_ 2 Kmn.q 3
puntos 2-3Km 4 2-3Km. 4 2-3Km. 4
Distancia a la carretera >3 Km. 5 >3 Km. 5 >3 Km. 5
local de acceso. Bizkaia y
Gipuzkoa: 5 puntos
Tipo de zona de agricultura Alava: 30 puntos Zona | 5 Zona | 10
de montaria. Bizkaia: - Zona ll 10 Zona ll 15
Gipuzkoa: - Zona lll 20 Zona lll 20
Zona IV 30
Carga Ganadera <1,4 UGM/ha 20
1,4 — 2 UGM/ha 10
>2 UGM/ha 0

No tendran derecho a indemnizacion las explotaciones cuya puntuacion sea inferior a: 40 puntos en Zona |, 35 puntos en el
resto.
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Coeficiente de explotacion (Navarra)

1. Parametros de clasificacién a nivel de municipio:

1.1.

1.2

1.3.

1.4.

Pendiente y cota del municipio de explotacion:

25 puntos: municipios catalogados como montafia en aplicacién de la Directiva 75/268/CEE y
que ademas presentan altitud media mayor de 600 m o pendiente media por encima del 20%.

20 puntos: Municipios que segun la catalogacion anterior son montafia en aplicacion de la
Directiva 75/268/CEE y que ademas presentan altitud media mayor de 600 m y pendiente
media superior al 15% .

15 puntos: Resto de los municipios de montafia y municipios catalogados como
desfavorecidos en aplicacion de la Directiva 75/288/CEE.
Despoblamiento del municipio de residencia del titular.
La tendencia al despoblamiento se ha medido en funcion de 4 indicadores:
a) Densidad de poblacién: (2 puntos), distribuidos en funcion del valor de este parametro de la
siguiente forma:

= Municipios con menos de 10 habitantes/Km2 2 puntos.

= Municipios entre 20-35 habitantes/Km?: 1 punto.
b) Tendencia al despoblamiento: (4 puntos). Se ha evaluado por comparacion entre los censos
de poblacién de 1991 y 1996.

= Municipios con descenso de la poblacion <10%: 4 puntos.

= Municipios con descenso de la poblacién entre el 0 y el 10%: 2 puntos.

= Municipios con ascenso de poblacion < 5%: 1 punto.
c) Estructura de la poblacién, medida en funcion del porcentaje de poblacién mayor de 60
afnos:

= Municipios con mas del 32% de la poblacion mayor de 60 afios: 2 puntos.

d) Tamano del nucleo de poblacién en el que reside en beneficiario:

= Nucleos de poblacién con menos de 500 habitantes de hecho: 2 puntos.
Municipio de explotacién catalogado como Zona rural de Objetivo 2: 10 puntos.

Rendimiento del secano por debajo de 2,2 T/ha: 10 puntos.

2. Parametros de clasificacion a nivel de explotacion:

2.1.

2.2

2.3.

24.

2.5.

2.6.

El titular es joven agricultor. 15 puntos.

Explotacion acogida a un plan de mejora: 10 puntos.

Socio de cooperativas agrarias: 5 puntos.

Transformacion y venta de productos derivados de la explotacion: 5 puntos.
Explotacion extensiva de ganado autdctono: 10 puntos.

Explotacion que radique mayoritariamente en municipio o entidad territorial afectada por

LIC(*): 15 puntos (maximo).
(*) La puntuacion es el resultado de multiplicar la superficie municipal afectada por el LIC,
expresada en tanto por uno, por 15 puntos.
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4.2.2.5 Ejecucion de la ICZD en zonas de montaia 2000-2006

El Programa de Desarrollo Rural prevé un gasto en el periodo 2000-2006 para la
Indemnizacién Compensatoria de 586,34 M€. Modificaciones posteriores colocan el gasto
previsto en 519,96 M€ (cuadro financiero). El gasto comprometido en el periodo 2000-
2002 fue muy superior al establecido en la prevision del Programa, 1458 M€
correspondientes al afio 2001 y 113 M€ en el afio 2002. Por este motivo se afadié una
ayuda del Estado para regularizar la campafa 2001/2002 que ascendi6 a la cantidad de
145,869 ME.

El peso que tienen las zonas de montafa en el conjunto de la medida de IC es elevado.
Son las zonas desfavorecidas donde se destinan mas fondos. Las zonas de montaria
representan cerca del 40% de la superficie indemnizada pero absorben cerca del 50% de
la ayuda en el conjunto del territorio nacional (15 CCAA) y mas del 75% en el caso de

Navarra.

En total se gastaron en 2002 para Indemnizacién Compensatoria en zonas de montafia
58,3 M£, de los que 53,3 M€ se gastaron en las 15 CCAA del Programa Nacional, 1,9 M€

en la Comunidad de Navarra y 5,4 M€ en el Pais Vasco.

Cuadro 14: nimero de explotaciones de zonas de montafia beneficiadas por Comunidad

Auténoma (2002)

N° Explotaciones
Andalucia 4431 10%
Aragén 3.747 8%
Asturias 6.708 15%
Baleares 47 0%
Canarias 613 1%
Cantabria 2.918 6%
Castilla-La Mancha 2.600 6%
Castilla y Le6n 8.915 20%
Cataluiia 3.199 7%
C. Valenciana 1.116 2%
Extremadura 1.213 3%
Galicia 4.849 11%
Madrid 212 0%
Murcia 276 1%
Rioja 530 1%
Navarra 1.372 3%
Pais Vasco* 2.545 6%

* Total de las zonas desfavorecidas. En CAPV aproximadamente el 80% de las zonas

desfavorecidas son zonas de montafia.
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BENEFICIARIOS DE LA INDEMNIZACION COMPENSATORIA. 1999 Y 2001

Beneficiarios de la Indemnizacion compensatoria por zona desfavorecida. 1999/2002
CCAA 1999 2001 2002 Variacién 02/99 Variacion 02/01
/Andalucia 9482 7264 7205 -24.01% -0,81%
Aragon 10184 9274 9374 -7,95% 1.08%
Asturias 10675 7251 7179 -32,75% -0,99%
Baleares 118 43 47 -60,17% 9.30%
Canarias 1415 1066 1115 -21,20% 4.60%
Cantabria 4311 3068 3081 -28,53% 0,42%
Castilla La Mancha 17817] 15349 13616 -23,58% -11,29%
Castilla y Leén 46945] 34983 35260 -24.89% 0.79%
Catalufia 6198 5598 5258 -15,17% -6,07%
Comunidad Valenciana 4492 2614 2446 -45 55% -6,43%
Extremadura 10177 9222 9367 -7,96% 1.57%
Galicia 24971 14182 10789 -56,79% -23,92%
Madrid 394 189 225 -42.89% 19,05%
Murcia 1197 715 574 -52,05% -19,72%
Rioja 600 530 530 -11,67% 0,00%
Total 148976 111348 106066 -28,80% -4.74%

Fuente: Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y Saborda Sociedad de
Estudios, 2003.

En este afio se beneficiaron aproximadamente unas 45.291 explotaciones de zonas de
montafa en el conjunto del estado. La gran mayoria se encuentran en el ambito de
actuacion del Programa nacional (91,4%). Sin embargo, esta proporcion aumenta si
consideramos la superficie indemnizada (95,9%).

La distribucion de los gastos entre los diferentes programas atiende mas al nimero de
beneficiarios que a las superficies indemnizadas. En consecuencia, se ha dispuesto de
un mayor presupuesto por unidad de superficie en el Pais Vasco y Navarra, 48 € y 44 €
respectivamente, que en el resto del Estado, donde la cuantia media por hectarea es de
20,7 € e inferior al minimo de 25 €/ha marcado por el Reglamento 1257/1999.

Y aunque la superficie media de las explotaciones es mayor en el conjunto del Estado
que en Navarra y Pais Vasco, ésta no compensa la baja cuantia por superficie y las
indemnizaciones por explotacion son mas bajas que en estas dos Comunidades. En

ninguno de los Programas la ayuda media concedida por explotacion supera los 2000 €.
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4.2.2.6 La Evaluacién Intermedia de la ICZD en Espaia

Los programas de desarrollo rural, como todas las intervenciones estructurales
financiadas por los Fondos de la Union Europea, han de ser objeto de tres evaluaciones:
previa, intermedia y posterior. La evaluacién intermedia de los programas de desarrollo
rural esta regulada por el Reglamento (CE) 445/2002 de la Comision, de 26 de febrero,
por el que se establecen disposiciones de aplicacion del Reglamento (CE) 1257/1999, y
entre otros aspectos especifica que los Estados miembros disponen hasta el 31 de
diciembre de 2003, como fecha limite, para enviar a la Comisién el informe de evaluacién

correspondiente.

La evaluacion intermedia de la ICZD en Espafia fue llevada a cabo por la Escuela
Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y Sabora Sociedad de Estudios. El
informe sefiala un problema de falta de datos, en cuanto a elementos tan esenciales para
el analisis como edad del agricultor, género, superficie de cultivos, datos desagregados

sobre la ganaderia, venta de leche, etc. Este hecho limita mucho la evaluacion final.

Sin embargo, la evaluacion es de gran importancia al ser la Unica de estas caracteristicas
realizadas sobre la ICZD en Espafia. Por tanto, se reproduce a continuacién una serie de
datos, consideraciones y conclusiones de dicha evaluacion que son de cierta relevancia

para el presente estudio.

Segun la informacion proporcionada por las CCAA, el numero total de beneficiarios de la
IC en Espaia fue en 2002 de 106.066, cifra que solo incluye a los beneficiarios que estan
bien registrados en las bases de datos autonémicas. La caida total ha sido del 28,8% con
respecto a 1999 y de 4,74% entre 2001 y 2002. Entre 1999 y 2002 presentan caidas
mayores del 40% Baleares, Comunidad Valenciana, Madrid, Galicia, Murcia y por encima

del 30% Asturias. Las menores caidas se localizan en Extremadura, Catalufia y Aragon.

El nimero de perceptores se ha reducido considerablemente entre 1999 y 2000. Esta
caida ha sido del 31,38% en las zonas de montafia y del 29,38% en las de

despoblamiento.
Estas caidas se deben a la rapida disminucidén en el nimero de explotaciones en Espania,

la elevada edad de los beneficiarios, la falta de relevo generacional y los cambios en los

criterios con respecto a los ganaderos. En relacion a éste ultimo aspecto, los mas
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afectados han sido los ganaderos de ovino y en algunas comarcas los de vacuno de
leche. En el primer caso debido a que buena parte del pastoreo se basa en superficies de
rastrojeras arrendadas o comunales de dificil justificacién como base territorial en algunas

areas. En el segundo caso, los ganaderos no disponen de superficie de pastos suficiente.

Cuadro 15:
EVOLUCION DEL NUMERO DE BENEFICIARIOS 1999/2002
Tipo de Zona 1999 2001 2002 Variacion 2002;’99'
Zonas Montana 60299 43890 41374 -31.39
IZonas Despoblamiento 88.677 65.485 62.624 -29.37

Fuente: Bases de datos de los beneficiarios

Fuente: Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y Saborda Sociedad de

Estudios, 2003.

Estos datos procedentes de la evaluacién parecen indicar claramente que, por una parte,
la medida no consigue su objetivo de mantener la poblacién activa y que, por otra, el
cambio del sistema de pago a la ganaderia introducido con el R1257/99 ha perjudicado a
un grupo de receptores cuya actividad (el pastoreo extensivo de ovejas) puede resultar
beneficioso para el medio natural.

En el 41% de las explotaciones de las Zonas de Montafia beneficiarias de la IC la prima
cubre el 90% o mas del déficit de renta, en el 36% se compensa entre 50% y 90% y en el

23% restante la ayuda no alcanza a cubrir el 50% de dicho déficit.

En las areas con rendimientos muy bajos el déficit de renta cubierto por la ayuda es
inferior al 50%, por el contrario, en las areas mejores la IC llega a compensar el 90% y

mas de dicho déficit, y en algunos casos se produce una sobre compensacion.

Es importante sefialar que el calculo del déficit de renta se ha hecho en funcién de la
diferencia de rendimientos agrarios entre las zonas de montafia y la media espafiola (ver
cuadro abajo), es decir que no tiene en cuenta otros factores que pueden afectar la

rentabilidad de la explotacién, como puede ser la distancia a los mercados.
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El 83% de los casos analizados en Zonas de Montafia considera que la IC ha influido

nada o poco en el mantenimiento de su actividad y apenas el 14% opina que ha

repercutido mucho.

Cuadro 16:

DEFICIT DE RENTA CUBIERTO POR LA IC, SEGUN RENDIMIENTOS EN LAS ZONAS

DESFAVORECIDAS

Tipo de zona desfavorecida Diferenpia de rgndinwieqtos con la | % de renta compensado por
media espanola (Kg/Ha) (1) la ayuda IC

< 550 90

Zonas Montaiia 550 - 1200 50-90
> 1.200 <50
< 390 90

Zonas Despoblamiento 390 - 750 50 - 90
> 750 <50
- <950 90

Ezgziigl';f“"ades 950 - 1950 50- 90
> 1.950 <50

Fuente: Elaboracion propia a partir de entrevistas a expertos y la encuesta a los beneficiarios.
(1) los rendimientos se refieren a la media espanola de cultivos herbaceos, 2,9 kg/ha

Fuente: Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y Sabora Sociedad de

Estudios, 2003.

En todas las zonas el porcentaje de déficit de renta cubierto por la ayuda ha aumentado
en relaciéon a 1999, como consecuencia de la mayor cuantia de la ayuda en el periodo
2000-2003. En este sentido, el limite maximo de ayuda por explotacion, fijado en 2000

euros por el Real Decreto 708/2002, ha reducido el porcentaje de compensacion.

La proporcion de habitantes en edad activa que, en las zonas desfavorecidas, tiene como
actividad principal la desarrollada en su explotacion agraria supera en las tres zonas el
11% mientras que la media espafiola es del 7% (en algunas areas este indice sobrepasa
el 40%). No obstante, la agricultura en estas zonas no puede garantizar, por si sola, el
mantenimiento de una poblaciéon viable, para ello se requiere el desarrollo de otras
actividades y servicios que mejoren el nivel de vida y las oportunidades de trabajo de la

poblacién, ambitos en los que la IC no tiene repercusioén.

En las tres zonas desfavorecidas, por lo general, la poblacién disminuye en las comarcas

donde predominan los municipios pequefios con menos de 1000 habitantes, con mayor
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dependencia agraria, y donde apenas existen una o dos localidades con cierta entidad
poblacional (mas de 3.000 habitantes) que actuen de centro de servicios, trabajo y ocio

para los hombres y mujeres de la comarca.

Cuadro 17:
DISTRIBUCION DE LA POBLACION AGRARIA Y BENEFICIARIOS
DE LA IC, SEGUN EDAD
Tipo de Zona <30 | 3039 | <40 >40
Censo Agrario 1999
Zonas Montanha 3,85 11,99 15,84 84,16
Zonas Despoblamiento 3,52 11,78 15,30 8470
Zonas Dificultades Especiales 3,64 12,04 15,68 84 32
Beneficiarios IC 2003
Zonas Montana 6,88 18,20 25,08 74,92
Zonas Despoblamiento 448 15,73 20,21 79,79
Zonas Dificultades Especiales 12.54 2478 37,32 62,68
Fuente: Censo Agrario 1999 y Elaboracién propia a partir de la encuesta a los beneficiarios.

Fuente: Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y Sabora Sociedad de

Estudios, 2003.

Las conclusiones de la evaluacidon mas relevantes para el presente estudio se resumen a

continuacion:

= Las zonas desfavorecidas en Espafia son muy extensas y diversas. Mientras

algunas tienen en general buenas condiciones, otras son marginales.

= Se esta aplicando un Unico programa territorial agrario a areas con problematicas
radicalmente distintas. Se da la paradoja de que dentro de cada zona
desfavorecida se encuentran areas con menos de 10 habitantes por Km2, apenas
actividad y una agricultura muy pobre, junto a otras con una densidad de
poblacion muy por encima de la media espafiola (mas de 100 habitantes por
Km2), con economias diversificadas y crecientes y una agricultura diversa y con

buenos rendimientos.

= Como consecuencia, el posible efecto del programa no responde a las
necesidades en los casos mas acuciantes y es perfectamente prescindible en

otros.
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En las areas con rendimientos mas bajos la IC no llega a compensar el 50% del

déficit de renta, mientras que en las mejores se produce una sobrecompensacion.

La repercusion de la IC en la renta de los beneficiarios es muy baja, oscilando

entre un 3,4% y un 7%.

La IC apenas tiene repercusion en el mantenimiento del uso del uso agrario del
suelo debido sobre todo a su poca cuantia. La limitacion de la ayuda por

explotacién a 2000 Euros agrava este hecho.

También son muy bajos los efectos de la IC sobre el mantenimiento de la
poblaciéon rural, ya que su mantenimiento depende de la mejora de las
condiciones de habitat, en que no tiene ninguna repercusion. No existe ningun

indicador destinado a medirlas.

La exigencia de residencia en el mismo municipio o en alguno de los colindantes
no tiene sentido en las areas con problemas poblacionales mas graves, donde la
Unica posibilidad de mantener la poblacion en el medio rural es el reforzamiento

de las capitales comarcales.

El cambio en el criterio de la IC (ayuda por hectarea frente a cabeza de ganado)
ha expulsado del sistema a los ganaderos mas desfavorecidos que utilizan pastos

de dificil justificacion como base territorial propia.

La introduccién de criterios medioambientales en la IC ha favorecido la mayor
concienciacion del agricultor en la aplicacién de las buenas practicas agrarias y ha
influido en el mantenimiento de las cargas ganaderas. No obstante, segun las
informaciones recogidas, este hecho obedece mas que a la propia ayuda a la
mayor presion de las Administraciones y al ahorro de costes que la aplicacion de

algunas de ellas suponen en las zonas mas marginales.

Un numero significativo de beneficiarios desconocen el objetivo de esta medida y

la solicitan en el marco de la solicitud Gnica (Pago Unico).

En términos generales la filosofia de la indemnizacién compensatoria es buena,
pero la escasa cuantia la hace practicamente ineficaz. Segun el trabajo de campo
realizado, la IC no tiene influencia en el mantenimiento de la actividad agraria y es
sélo un “complemento” a las restantes ayudas, en cualquier caso parece evidente
que esa cuantia no resulta incentivadora ni para permanecer en el medio rural, ni

para seguir cultivando; incluso el mayor cumplimiento de las buenas practicas se
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debe no tanto a la ayuda en si, sino a los efectos de la divulgacién sobre su

necesidad.

En cuanto a recomendaciones, el informe concluye que es aconsejable una revisién de la
regulacién y aplicacién de la ICZD, en aras a hacer mas eficaz a los fines los medios
disponibles. En primer lugar, la IC debe centrarse en las areas con mayores dificultades,
lo que permitiria subir la indemnizacidon compensatoria a niveles que realmente se noten

en la renta y favorezca fehacientemente el cumplimiento de los objetivos.

La homogeneidad en el tratamiento de areas tan diversas dentro del mismo tipo de zona
desfavorecida conduce a plantear la conveniencia de conocer en profundidad los
territorios de aplicacion de manera que se pudieran establecer medidas de adaptacion a

los mismos.

Dada la importancia del habitat, se propone incluir como variable a utilizar para la
tipologia de las zonas desfavorecidas, la presencia de municipios en la comarca con mas
de 3.000 habitantes. También se propone tener en cuenta el nivel de servicios y
equipamientos sociales de la zona y las oportunidades de trabajo en otros sectores,
utilizar los indices de actividad turistica e industrial de la zona, la tasa de actividad y la
distribucién de la poblacion activa siempre que esas cifras estén disponibles, asi como

los indicadores de paro registrado.

Otra variable fundamental es la localizacién, ya que mide la posicion central o periférica
de la zona desfavorecida, lo cual condiciona de un modo decisivo su problematica y las
limitaciones para su desarrollo. Esta variable se puede medir en funcion de las
comunicaciones y de la cercania o lejania de la zona en cuestion respecto de nucleos de

poblacion importante y/o de los principales ejes de desarrollo de la region.

Por ultimo, para que los trabajos de evaluacién y seguimiento permitan medir la eficacia
de la medida, es imprescindible disponer con la maxima informacién posible de los
beneficiarios, sobre una base homogénea. Ello requiere una labor de coordinacion y

atencién de las Administraciones responsables de la gestion y aplicacién de la medida.
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4.2.2.7 Otras evaluaciones

Aparte de la evaluaciéon oficial citada anteriormente, solamente se ha encontrado un
estudio reciente de la ICZD. Se trata de un informe preparado para el Land Use Policy
Group del Reino Unido por CJC Consulting (Crabtree et al., 2003). Este trabajo incluye un
estudio de caso sobre Catalufia, llevado a cabo por Lourdes Viladomiu y Jordi Rosell de
la Universidad Auténoma de Barcelona. Se extraen las siguientes conclusiones, que son

de cierta relevancia para el presente estudio.

Se critica la politica de excluir a los agricultores a tiempo parcial. Aproximadamente un
tercio de los agricultores en Catalufia ejercen su actividad a tiempo parcial, y se comenta
que esta realidad esta ligada a cultivos de caracter claramente estacionales, como por

ejemplo el olivo, la vid y el citrico.

En cuanto a la BPA, se comenta sus pocos efectos en cambiar las practicas agrarias

existentes, por dos razones:

= En la mayoria de las explotaciones ya se cumplia de antemano con los requisitos
de la BPA.

= La relativamente pequefia penalizacién, que consistiria solamente en devolver la

IC, tiene poca influencia sobre las decisiones de los agricultores.

4.2.2.8 Conclusiones en cuanto a la aplicacion de la ICZD en zonas de montaina
hasta la fecha

Los propios programas de desarrollo rural ponen de manifiesto el gran problema de la
marginalidad en extensos territorios espafioles, con el riesgo de declive y abandono, y las
problematicas medioambientales consiguientes. La ICZD es la principal medida de la
politica agraria y rural de la UE pensada para paliar los efectos de la marginalidad en
zonas de montafia y en otras zonas desfavorecidas, sin embargo en Espafia se hace un

uso muy limitado de dicha medida.
Los objetivos de los programas esparioles, y de la programacion de las medidas que los

componen (entre ellas la ICZD) son multiples pero muy generales y poco concretos. No

existe ni analisis ni objetivos especificos para las zonas de montafia. Sin tener objetivos
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claros y concretos, es dificil disefiar medidas bien enfocadas. Tienden simplemente a

seguir las pautas histéricas de la politica agraria (Beaufoy et al, 2005).

Cada vez mas se reconoce la necesidad de definir objetivos mucho mas concretos para
las medidas de desarrollo rural. De hecho, la aplicacion de la ICZD fue objeto de una
evaluacion oficial ex-post en el marco del “Informe de Evaluacién del Reglamento (CE)
950/97 Relativo a la Mejora de Eficacia de las Estructuras Agrarias, en el Periodo
1994/1998” realizado en julio de 2000. Las recomendaciones incluidas en el capitulo 7 de
dicho Informe se refieren al conjunto de lineas de ayudas reguladas por dicho reglamento
y no establece propuestas especificas para cada medida. No obstante, algunas de estas
recomendaciones pueden ser aplicacion a la medida de Indemnizacién Compensatoria,
entre ellas se destacan (Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y
Sabora Sociedad de Estudios (2003):

= Establecer desde el inicio de cada intervencién los parametros a evaluar y definir
los indicadores correspondientes con el fin de poder recopilar la informacién

necesaria a lo largo del periodo de aplicacion de la medida

= Cuantificar los objetivos de cada medida con el fin de determinar los resultados

que cabe esperar de la misma.

= Establecer un sistema de recogida de los indicadores fisicos, de realizacién y de
impacto determinados al inicio de la intervencién, de manera que el seguimiento
sea eficaz, disponiendo por parte de los gestores de una rapida capacidad de
reaccién en caso de detectarse incidencias o alteraciones sobre las previsiones

programadas.

La propia medida, en su modo de aplicacion actual, esta poco perfilada. Tiene aspectos
interesantes, como el sistema de coeficientes, que favorece a las explotaciones
relativamente mas pequefias. El modelo aplicado en el Pais Vasco trata de ser mas

adecuado a las condiciones de marginalidad locales.
Sin embargo, es un sistema algo anticuado en sus conceptos y formulas, sobre todo la
idea de que una pequefia subvencion puede mantener la poblaciéon agraria y por

extension la poblacion rural en general.

En la justificacibn que se presenta en el programa nacional de las medidas de

acompafiamiento se ha intentado incorporar unos elementos nuevos, como es Natura
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2000, pero de una manera muy poco convincente: la Unica medida real de integracion es
el mecanismo para dar prioridad a las explotaciones dentro de los lugares Natura 2000,

un mecanismo afnadido posteriormente y con fines presupuestarios principalmente.

Sin embargo, otros criterios encajan mal en un acercamiento mas integrado con la
conservacion de la naturaleza. Por ejemplo, la definicion de la BPA marca unas maximas
cargas ganaderas muy altas, mientras que la exclusiébn de los agricultores a tiempo
parcial y de los pensionistas deja fuera de la medida a los activos quizas menos proclives

a la intensificacion agraria y mas al mantenimiento de sistemas tradicionales.

Lo que mas destaca del modelo espafiol es la poca importancia presupuestaria que se da
a la medida de la ICZD, y la inclusion dentro de la medida de areas y usos mas
productivos y poco positivos para la conservacion del medio natural. Estas situaciones
hacen pensar que una revision de la aplicacion de la medida seria recomendable, con el
fin de hacer un uso mas eficaz de los limitados fondos designados a la medida en

Espafa.
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4.2.3. COMPARACION CON OTROS ESTADOS MIEMBROS

La superficie de Zona Desfavorecida en el conjunto de la UE es muy importante, mas del
50% de la SAU total, repartido entre todos los Estados Miembros (EM).

El porcentaje del territorio espafol delimitado como zona de montafia y otras zonas
desfavorecidas es de los mas altos de todos los EM, y probablemente son las zonas mas

extensas en términos de superficie total.

Sin embargo, Espafa es el EM que menos importancia ha dado a la medida desde que
entr6 en la Comunidad Europea en el afio 1986, y actualmente dentro de sus programas

de desarrollo rural.

Cuadro 18: porcentaje de la SAU delimitado como Zona Desfavorecida en una seleccion de
paises europeos.

Pais Superficie de zona desfavorecida como % de
la SAU

Alemania 50%

Austria 1%

Escocia 84%

Espafia 80%

Finlandia 100%

Francia 44%

Grecia 69%

Inglaterra 20%

Fuente: Crabtree et al., 2003

En la mayoria de los programas de desarrollo rural de otros paises, la ICZD tiene un peso
presupuestario importante (y siempre muy superior al caso espafiol) en cuanto al
porcentaje de los fondos que se dedican a la medida, por ejemplo aproximadamente el

30% en el caso de Austria y del Reino Unido, o el 17% en el caso de Francia.

Es notable que incluso Grecia, un pais con menos recursos econémicos que Espania,
dedique mas del 16% de su presupuesto de desarrollo rural a la ICZD, en comparaciéon

con el aproximadamente 5% de Espafia (Crabtree et al., 2003).

Espafia también destaca por el pequefio porcentaje del presupuesto que dedica a las
medidas agroambientales, otra medida que puede tener un importante papel en la
conservacion de la naturaleza ligada al entorno agrario de las zonas de montafa (por
ejemplo, en Austria). Sin embargo, comparado con los otros EM, Espafia asigna una
parte significativa del presupuesto a la forestacion, la gestion forestal y a otras medidas,

tales como los regadios y la transformacion de productos agrarios.
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Cuadro 19: reparto aproximado del presupuesto de desarrollo rural 2000-2006 de varios
Estados Miembros (% del total nacional)

Planned allocation of RDR spending 2002-2006 (%)

LFA/AER retiErae:zent Agri-environment Afforestation Other measures
Austria 286 0.0 543 0.2 16.9
Germany 11.1 0.1 26.2 1.1 61.5
France 17.2 2.3 139 0.7 65.9
Greece 16.4 19.7 6.9 2.8 542
Spain 48 2.8 95 7.0 75.9
Finland 51.0 57 289 1.0 13.4
UK 31.1 0.0 359 7.5 255
EU-15 15.6 3.1 246 3.7 52.9

Source: Dwyer et al. (2002)

La importancia que puede llegar a tener la ICZD en la agricultura de montafia en otros
paises contrasta enormemente con la situacion en Espafia. En Austria y Suecia por
ejemplo, el peso de la IC en los ingresos agrarios es comparable con el del Primer Pilar
de la PAC, y su funcién en el mantenimiento de la actividad agraria puede ser

considerable.

El estudio de Crabtree et al (2003) cita el porcentaje de los ingresos agrarios procedentes
de la IC en una serie de casos de zonas de montafia, por ejemplo, en Austria 19% y en
Francia 22-38%. En el caso de Espafia, la evaluacion de Escuela Técnica Superior de
Ingenieros Agrénomos U.P.M. y Sabora Sociedad de Estudios (2003) cita un porcentaje

de 5,5% para las zonas de montafia.

Es evidente que, en términos generales, los agricultores de las zonas de montafia de
muchas regiones de la UE reciben un nivel de ayuda muy superior a los agricultores en
situacion equivalente en Espaina. Ese nivel puede realmente influir en el mantenimiento
de la actividad de dichas zonas europeas, mientras que en Espafia las ayudas son

practicamente irrelevantes.

Parte de esta diferencia se explica por las cuantias de los pagos por hectarea que se
conceden. En comparacion con los 45-120 € por hectarea de Espafia, las cuantias en
otros paises incluyen: 25-220 € en Bavaria (Alemania), 49-223 € en Francia, 40-100 € en
Grecia y 150-210 € en Finlandia. En la mayoria de los paises, la cuantia mas alta se

concede en las zonas de montafa, mientras que las otras zonas desfavorecidas reciben
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un pago menor. En este contexto, los 75 € por hectarea que representan el pago base

para las zonas de montafia en Espafia resulta bastante bajo.

Otro factor muy importante es el limite maximo de 2000 € por explotacion que se aplica
en Espafa. Varios paises imponen un limite maximo, pero no tan bajo. En Alemania, el
pago maximo por explotacién es de 12.000 €. El pago maximo por explotacion en Grecia
es 5.000 €.

Casi todos los paises aplican alguna forma de modulacién, para limitar los pagos que
pueden recibir las grandes explotaciones, mediante un pago maximo por explotacion, y/o
mediante un limite en el nimero de hectareas que pueden computarse. Algunos paises
utilizan coeficientes para favorecer las explotaciones mas pequefias, como en el caso de

Espafia.

También se aplican varios modelos para modular los pagos segun la gravedad de las
dificultades naturales. En Alemania, se hace mediante un sistema de clasificacion de

suelos.

Quizas el modelo mas interesante es el de Austria, donde el pago para cada explotacion
se basa en un sistema de puntuacion, en funcién de las dificultades naturales, la
ubicacion y el tamafo de la explotaciéon, la presencia de ganado y de cultivos forrajeros,
etc. El resultado del sistema es que el pago por hectarea varia enormemente, desde 7 €
hasta 600 €. Los pagos mas altos se conceden a explotaciones ganaderas muy

pequenas en las zonas de montafia con mayores dificultades naturales.

Desde que entr6 en la UE, Austria ha modelado su aplicacion de la PAC de tal forma que
las medidas de desarrollo rural tienen un peso presupuestario excepcional. En el marco
de este modelo, la ICZD se ha desarrollado como una herramienta clave para mantener
la agricultura y ganaderia de las zonas montafiosas. Ademas de los objetivos mas
“convencionales” de mantener el uso agrario del suelo y la poblacion rural de las
montafas, la ICZD austriaca incluye un objetivo mas “moderno”, que es el de remunerar

los bienes publicos generados por las explotaciones en las zonas desfavorecidas.
Por ultimo, cabe mencionar que en las islas del oeste de Escocia, se afiade una prima

adicional a la ICZD en el caso de que un ganadero introduzca vacas nodrizas en la

explotacion. Esta medida esta enfocada en un objetivo concreto de conservacion de la
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naturaleza, dado que en las condiciones concretas de las islas, el ganado ovino es mas
rentable y requiere menos manos de obra, y por tanto tiende a predominar. Las vacas
tienen un papel positivo por su relacién con el mantenimiento de pequenas parcelas de
cereales y de heno, que favorecen ciertas especies de aves en declive en la zona
(Beaufoy, Jones, Luick, 2003). Es de interés por ser una medida de la ICZD disefiado con

el fin de promover una actividad concreta, por sus beneficios para el entorno natural.
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4.2.4. EFECTOS SOBRE EL MEDIO NATURAL

4.2.4.1 Coincidencia de las Zonas Desfavorecidas de Montana con los principales

valores naturales

La principal cartografia de valores naturales es la de los lugares de la Red Natura 2000.
Mas abajo se presenta un mapa de elaboracion propia donde se superponen los lugares
Natura 2000 (LIC y ZEPA) con las Zonas Desfavorecidas de Montafa.

Los recursos disponibles al presente estudio no permiten un analisis muy detallado de la
coincidencia geografica entre las ZD y los lugares Natura 2000, sin embargo una

comparacién general permite sacar ciertas conclusiones importantes.

Como se puede apreciar en el mapa mas abajo, existe una coincidencia parcial entre la
ZD de Montafa y los lugares Natura 2000:

Mapa 2: Contraste entre la Red Natura 2000 y las ZD Montafia
Sitios Natura 2000 en Espana. Enero 05

No Montana, No Natura 2000
Montafia, No Natura 2000
No montana, Natura 2000
Montafia y Natura 2000

OECE

Fuente: elaboracion propia ATECMA

= Porun lado, el 58% de la superficie de la Red Natura 2000 se encuentra dentro de

la ZD de montafia, con amplios lugares apreciables en todas las cordilleras;
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= sin embargo, también existen extensas areas de la ZD de Montafia (posiblemente
alrededor de la mitad del total) que no incorporan lugares Natura 2000, aunque
probablemente parte de dichas areas incluyan valores naturales de cierta

importancia, entre ellos habitats y especies de las Directivas Aves y Habitats.

= Por otro lado, una proporcion importante de la Red Natura 2000 (el 42% de la

superficie total) se encuentra fuera de las ZD de Montafia;

= sin embargo, gran parte de esta superficie Natura 2000 que esta fuera de las ZD
de Montafa si esta incorporada dentro de otras categorias de Zona Desfavorecida

(despoblamiento y otras dificultades).

Por dltimo, un analisis visual y aproximativo del mapa indica una serie de areas no
delimitadas como “desfavorecidas” pero con presencia de lugares Natura 2000. A

continuacion se describe la ubicacion geografica aproximada de dichas areas:
= Pequefias areas costeras de Galicia y de Asturias.

* Areas mas amplias de Navarra y de Aragon (se aprecia la presencia de Zonas
Desfavorecidas de la categoria “otras dificultades”, pero aparentemente sin cubrir
toda la superficie Natura 2000).

= Areas del norte y este de Catalufa.
= Pequefias areas en Baleares.

= En Andalucia, una importante area al norte de Dofiana hacia Sierra Morena,
aunque las éareas protegidas alrededor de Dofiana parecen estar incorporadas a la
categoria de “otras dificultades”.

= También en Andalucia, una area al oeste del Parque de los Alcornocales.
= Una area en el sur de la CCAA de Madrid.

= El valle del rio Tiétar en Castilla la Mancha.

A priori, y teniendo en cuenta la normativa Comunitaria actual de la ICZD (Reglamento
1257/99) con la posibilidad de designar una categoria especial de ZD a fin de compensar
las limitaciones resultantes de Natura 2000 (Articulo 16), podria ser importante analizar la
utilidad de incorporar las areas identificadas mas arriba en dicha categoria. Tal medida
podria ser factible, aunque siempre con el limite de que las actuales ZD del Articulo 16

mas las ZD con “otras dificultades” no pueden superar el 10% del territorio.
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Sin embargo, con vistas a la nueva programacion de desarrollo rural 2007-13, esta
consideracion es de mucho menos relevancia, debido a que el Reglamento FEADER
establece una nueva medida especifica para pagar compensaciones en los lugares
Natura 2000, distinta a la medida de las ICZD.

El actual y futuro papel de la ICZD en la conservacion de valores naturales, tanto dentro

como fuera de los lugares Natura 2000, se analiza mas abajo.

4.2.4.2 Valores naturales y usos del suelo de las Zonas Desfavorecidas de Montaia

en Espana

Un primer paso en el andlisis de los valores naturales de las zonas de montaia pasaria
por una recopilacion de los habitats y especies Natura 2000 presentes en dichas zonas.

Podria llevarse a cabo de dos formas:

= Utilizando las cartografias de habitats y especies creadas por el Ministerio de
Medio Ambiente, u otras desarrolladas por las CCAA vy otras entidades publicas y
privadas (Universidades, ONGs). De esta forma se puede conocer la superficie

total de los habitats, y la presencia de especies, en las zonas montafiosas.

= Utilizando las fichas de datos de los lugares Natura 2000, dénde se citan los
habitats y especies presentes en cada lugar y la superficie aproximada ocupada
en cada caso. De esta forma, se puede estimar la superficie aproximada de los

habitats incluidos en los lugares, y la presencia de especies en los mismos.

Cualquiera de estos dos métodos complementarios implica una carga de trabajo no
contemplado en el presente estudio. Sin embargo, seria recomendable que se
desarrollara un analisis de este tipo para las ZD espafiolas, o a nivel del Estado o a nivel
de las CCAA. Un conocimiento detallado de los valores presentes resulta imprescindible
para la puesta en marcha efectiva del objetivo de la ICZD de contribuir a la conservacion

del entorno natural.

A parte de los habitats del Anexo 1 de la Directiva Habitats, existen otros valores

naturales que habria que tener en cuenta:

= Habitats que no son de interés a nivel europeo y por tanto no estan incluidos en el

Anexo 1 de la Directiva Habitats, que son de interés a nivel nacional o local.

= Especies en Anexos 2 y 4 de la Directiva Habitats y Anexo 1 de la Directiva Aves.
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= Otras especies de interés a nivel nacional o local.

A falta de un andlisis del tipo descrito anteriormente, puede ser de utilidad sefalar
algunos de los tipos de habitat de interés comunitario (Anexo 1 de la Directiva Habitats)
que son caracteristicos de zonas montafiosas espafiolas y que normalmente estan
sujetos a un uso agrario o ganadero, aunque sea ocasional (presentados en el cuadro 20

en orden numérico segun los cédigos Natura 2000).

Evidentemente, el uso en cuestidon en todos estos casos seria el pastoreo mas o menos
extensivo, con la excepcion de los prados de siega, que requieren un manejo mas
intensivo (la siega) para mantener su flora caracteristica. Aunque en algunos de los
habitats forestales el uso ganadero puede ser escaso o ausente segun la zona, es
especialmente caracteristico de los melojares (formaciones de Quercus pyrenaica).

Cuadro 20: seleccion de habitats Natura 2000 presentes en zonas montafiosas, y sujetos a un
posible uso agroganadero

Tipo de habitat del Anexo 1 Codigo Natura 2000
Brezales (por ejemplo, alpinos y subalpinos) 4060
Formaciones de Genista purgans en montafia 5120
Prados pirenaicos siliceos de Festuca eskia 6140
Prados ibéricos siliceos de Festuca indigesta 6160
Prados alpinos calcareos 6170

Formaciones herbosas con Nardos, con numerosas especies, | ¥6230 (habitat prioritario)
sobre sustratos siliceos de zonas montafiosas

Prados con molinias sobre sustratos calcareos o arcillosos 6410
Prados de siega de montafia 6520
Turberas altas activas *7110 (habitat prioritario)
Hayedos 9110

Robledales galaico-portugueses con Quercus robur y Quercus | 9230
pyrenaica
Bosques de castafios 9260
Fuente: elaboracion propia

Por otro lado, las zonas montafias en Espafia, igual que en otras regiones de Europa,
suelen caracterizarse por la frecuente presencia de sistemas agrarios de alto valor
natural, tal como los ha definido la Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA, 2004).
En el informe citado anteriormente, la AEMA hace hincapié en la necesidad de que los
Estados Miembros hagan un mayor uso de la ICZD (ademas de otras medidas de

desarrollo rural) en la conservacion de dichos usos del suelo.

El mapa reproducido a continuacion representa una primera estimacién de la distribucion

de los sistemas agrarios de alto valor natural, en funciéon de una interpretaciéon de la base
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de datos Corine. El mapa incluye Unicamente los sistemas caracterizados por un alto
porcentaje de vegetacion seminatural, es decir, sistemas de pastoreo extensivo. Por
tanto, las areas agricolas de alto valor natural (por ejemplo, estepas cerealistas) no estan
incluidas. Es evidente en el mapa la coincidencia con las zonas montafiosas y con la Red
Natura 2000, aunque también se manifiestan importantes superficies en las otras zonas
desfavorecidas, sobre todo en el oeste de Espafia, donde corresponden principalmente a

zonas de dehesa, estepa y otros pastizales.

Por ultimo, es importante tener en cuenta cuales son los usos del suelo agrario
principales en las zonas de montafia en Espafia. El Censo Agrario del 1999 muestra que
una parte muy importante de la SAU es de cultivos (42%), mientras que el 58% es de
forrajes (ver cuadro 21). A parte de la superficie de forrajes incluida en la SAU, existen
superficies importantes con un uso ganadero ocasional (por ejemplo, monte comun vy

publico).

Mapa 3: Primera estimaciéon de la minima superficie de sistemas agrarios de alto valor

natural, utilizando la base de datos Corine.

—~—

Fuente: Andersen (ed.), 2003
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Cuadro 21:

DISTRIBUCION DE LA SAU EN LAS ZONAS DESFAVORECIDAS

Censo Agrario 1999 Encuesta Beneficiarios

Tipo de zona
% Cultivos/SAU | % Forrajes/SAU | % Cultivos/SAU | % Forrajes/SAU

Zonas Montana 42,07 57,93 41,95 58,05

Zonas

Pespoblamiento

Eonas Dificultades
speciales

Fuente: Censo Agrario 1999 y Elaboracion propia a partir de la encuesta a los beneficiarios.

71,24 28,76 716 28,4

36,52 63,48

Fuente: Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y Saborda Sociedad de

Estudios, 2003.

Entre los cultivos, los mas importantes en las zonas de montafia son los herbaceos, con
65% del total en el 1999, y el olivar con 24% del total en el 1999.

En conclusién, podemos decir que los usos agrarios principales en las zonas de montafia
son los pastos, los cultivos herbaceos y el olivar y que, en comparacion con las zonas de

despoblamiento, las zonas de montana se destacan por la alta proporcién de pastos y de

olivar.
Cuadro 22:
DISTRIBUCION DE LAS TIERRAS LABRADAS EN LAS ZONAS DESFAVORECIDAS
H 0,
Tipo de Zona Censo Agrario 1999 (%)
Herbaceos (1) | Frutales | Olivar|Vifnedo| Otras tierras
[Zonas Montana 65,16 8,77 23,98 | 1,77 0,32
Zonas Despoblamiento 75,65 3.40 12,17 | 8,70 0,09
Zonas Dificultades Especiales 68,83 7.81 11,28 | 11.34 0,75
Zonas no Desfavorecidas 73,33 11,74 110,03 | 4,06 0.84
Beneficiarios 2003 %
Zonas Montaiia 89,21 4.91 5.58 0,30
Zonas Despoblamiento 74,94 7.19 7.99 9,88
Zonas Dificultades Especiales

Fuente: Censo agrano 1999 (INE) y elaboracion propia a partir de las entrevistas a expertos comarcales y encuesta a
los beneficiarios IC. (1) Incluye todas las plantas herbaceas

Fuente: Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y Sabora Sociedad de

Estudios, 2003.
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4.2.4.3 Posibles efectos de la ICZD sobre la conservaciéon del medio natural

Se entiende que el término “conservacion del medio natural” en el contexto de las zonas

de montafa deberia englobar los siguientes puntos:
= Valores naturales, concretamente en forma de biodiversidad.
= Valores paisajisticos.
= Conservacion del suelo.

= Prevencion de incendios.

Es evidente que los principales usos agrarios de las zonas de montafia (ganaderia,
cultivos herbaceos y olivar) tienen amplios efectos en lo que se refiere a la conservacion
del medio natural, efectos tanto positivos como negativos. En el cuadro 23 se presenta un
resumen sintético de los posibles efectos de estas tres categorias de uso en zonas de

montana.

Estos efectos, y sus consecuencias para la conservaciéon del medio natural, dependen de
multiples y complejos factores, entre otros de las condiciones especificas de cada lugar.
Sin embargo, destacamos dos factores principales: a escala local, las practicas agrarias
de cada agricultor y ganadero; y a una escala mas amplia, las pautas y tendencias en el
uso del suelo. Asi, en el caso de la reconversién de una zona de predominio agricola en
ganadera o forestal, habria que analizar los efectos para la zona del cambio de uso a
nivel del territorio, ademas de los efectos de las practicas individuales de los ganaderos o

forestales instalados en la zona.

Multiples estudios e informes sefialan dos tendencias paralelas que afectan a la mayoria
de las zonas marginales de la UE, y que suelen tener efectos negativos para la
conservacion del medio natural: la intensificacién agraria por un parte, y el abandono de
las practicas y usos por otra (Baldock, 1996). No se han encontrado evaluaciones
globales de las tendencias y de sus efectos en las zonas montafiosas espafolas, aunque
existen estudios de casos locales que parecen confirmar las conclusiones de los estudios
europeos. Ademas, los estudios de caso muestran las complejidades de los cambios que

pueden tener lugar a nivel local, y de sus efectos.
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Cuadro 23: resumen sintético de los posibles efectos sobre el medio natural de la ganaderia,
los cultivos herbéceos y el olivar (elaboracién propia)

Biodiversidad y paisaje Suelos Incendios
Ganaderia | Positivo Positivo Positivo
Mantenimiento de habitats y Con cargas adecuadas, Prevencidn del riesgo de
paisajes resultantes del mantenimiento de una incendios al reducir la
pastoreo (prados, pastizales, cobertura del suelo cantidad de materia seca.
brezales, etc.) y del cultivo de | resistente a la erosion y a | Papel del pastor como
forrajes (prados de siega). los incendios. vigilante del monte.
Alimento para aves Negativo Negativo
carrofieras.
Con cargas inadecuadas, Provocacion de incendios
Negativo aumento del riesgo de como consecuencia de las
erosion. quemas de renovacion de
Sobrepastoreo en ciertas pasto y de matorral.
circunstancias, como
consecuencia de la sobrecarga,
o del manejo inadecuado del
ganado.
Cultivos Positivo Positivo Positivo
herbdceos
Mantenimiento de habitats No hay efectos positivos, | Efecto de cortafuegos
(sobre todo en mosaico con en comparacion con una sobre todo cuando existe
otros usos) que resultan de cubierta vegetal en mosaico con monte.
importancia para ciertas permanente.
especies, especialmente de Negativo
aves. Negativo
Provocacién de incendios
Negativo Con una gestion como consecuencia de las
inadecuada en pendientes, | quemas de rastrojo y de
Impacto de sustitucion de puede dar lugar a tasas de | maleza.
pastos o monte en algunos erosion muy altas.
lugares.
Olivar Positivo Positivo Positivo
Con presencia de cubierta Puede conservar bien el Efecto de cortafuegos
vegetal seminatural, constituye | suelo con presencia de sobre todo cuando existe
un habitat beneficioso para cubierta vegetal en mosaico con monte.
una gama de flora y fauna, permanente pastoreada.
sobre todo en mosaico con Negativo
otros usos. Negativo
Provocacion de incendios
Negativo Con una gestion como consecuencia de las
inadecuada en pendientes, | quemas de rastrojo y de
El olivar intensificado y sin puede dar lugar a tasas de | maleza.
cubierta seminatural es de erosion muy altas.
poco valor. Impacto de
sustitucion de pastos o monte
en algunos lugares.
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Por ejemplo, un estudio de la zona montafiosa del norte de Extremadura (Sierra de
Gredos) identificé una serie de tendencias actualmente negativas en cuanto a sus efectos

sobre el medio natural, entre ellas (Beaufoy, Jones, Luick, 2004):

= El declive del ganado caprino y su sustituciébn por ganado vacuno (en aumento),

con impactos negativos sobre los habitats pastoreados.

= Proliferacion de incendios, en parte provocados por ganaderos, pero con una
problematica compleja (por ejemplo, la falta de una politica de prevencién que

involucre a los ganaderos)

= La expansion de cultivos intensivos, en forma de plantaciones de frutales, a

expensas de habitats seminaturales.

Es interesante sefialar que probablemente ninguna de estas tendencias podria
controlarse eficazmente mediante la aplicaciéon del codigo de BPA actual, y tampoco con
el de las BCAM. Seria mas practico abordar las causas econdmicas detras de las
tendencias, por ejemplo, la rentabilidad mayor del ganado vacuno frente al caprino, en
parte porque el primero recibe una subvencién bastante mas alta de la PAC. Con
cambios importantes en su modelo de aplicacién, la ICZD podria ayudar a mantener la
viabilidad del ganado caprino en este caso, aunque tendria que complementarse con
otras medidas de desarrollo rural (ayudas a la modernizacién, incentivos

agroambientales, etc.).

Durante el presente trabajo, no se encontraron estudios acerca de los efectos de la ICZD
en el medio natural. La evaluacién intermedia del Ministerio de Agricultura no incluye una
evaluacién de dichos efectos, sefialando la ausencia de datos. Solamente considera el
posible efecto de la BPA sobre las acciones de los agricultores entrevistados. Como
muestra el cuadro 24, un pequefio porcentaje de agricultores habia introducido nuevas
practicas como consecuencia del requisito de la BPA, mientras que otros decian cumplir
de antemano con el cédigo. En general, se considera que el BPA ha tenido un efecto

positivo en convencer al agricultor de la importancia de proteger el medio natural.
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AGRICULTORES QUE HAN INTRODUCIDO LA APLICACION DE BUENAS PRACTICAS EN
SU EXPLOTACION ENTRE 1999 Y 2003

% de Agricultores que han introducido Buenas
Practicas
Tipo de Zona i
P Cultivar por No queman erR/z’)s:ssI?:lt)sar
curvas de nivel rastrojos . 9

apropiado
[Zonas Montaha 5.58 13.24 11.83
Zonas Despoblamiento 4.86 20.24 5.38
Zonas Dificultades Especiales 0.00 0.00 0.00

Fuente: Elaboracion propia a partir de la encuesta a los beneficiarios

Fuente: Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agréonomos U.P.M. y Sabora Sociedad de

Estudios, 2003.

Quizas mas importantes son las conclusiones generales en lo que se refiere a los efectos
de la ICZD. Sobre todo, se concluye que los efectos de la ICZD sobre la actividad agraria
y sobre los usos del suelo en general son minimos, de lo que se extrae que sus efectos
sobre la conservacion del medio natural también han sido minimos. Mas adelante, se
entra en algo mas de detalle sobre esta cuestion. También se consideran los posibles
efectos de otros modelos de aplicacion de la ICZD que podrian desarrollarse, con efectos

potencialmente mas significativos para los valores naturales.

Entre los pocos datos disponibles, es interesante considerar la evolucion de la SAU en
las zonas de montafia entre 1989 y 1999 (los ultimos censos agrarios disponibles). Segun
los datos del censo, la superficie agraria ha aumentado significativamente en dichas
zonas, igual que en el conjunto del territorio, sobre todo en detrimento de la superficie
forestal y de otras tierras menos productivas, superficies que han pasado a utilizarse

como pastos y en ocasiones a cultivarse.

La evolucién de la SAU y su composicion durante el periodo 1989/1999, ha sido la
siguiente: en las zonas de montafia la SAU ha aumentado casi 559.000 hectareas, y en
su composicidon ha subido la importancia de los pastos permanentes con 591.412
hectareas mas, aumento que se ha producido, en parte, a costa de la superficie labrada

que pierde 32.486 hectareas.
Estos datos muestran una tendencia al abandono progresivo de los cultivos en las zonas
de montafia y a la mayor utilizaciéon de las superficies como base territorial para la

ganaderia extensiva (en estas zonas la ganaderia intensiva reviste poca importancia).
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Segun la evaluacién, estos cambios son consecuencia, sobre todo, de las reformas
introducidas en la PAC (cambio del sistema de apoyo a los precios por ayuda a la
hectarea o cabeza de ganado y limitacibn de las cargas ganaderas para percibir las

ayudas) y en ellos la IC ha tenido muy poca o ninguna repercusioén.

Seria incorrecto intentar sacar conclusiones en cuanto a los efectos sobre el medio
natural de las tendencias en la evolucién de la SAU a una escala tan general. Sin
embargo, parecen indicar que en términos generales no ha habido un abandono de la

superficie agraria en las zonas montafiosas en la década de los 90, sino todo lo contrario.

Cuadro 25:
EVOLUCION DE LA SUPERFICIE AGRARIA 89/99
Territorio Tota.l Tierras Pastos SAU
explotaciones labradas | permanentes
Evolucion de la superficie en Ha
Espafia -768,471 671,913 891,175 1.563.088
Zonas Montafa -977,525 -32,486 591,412 558.926
Zonas Despoblamiento 205,028 604,245 119,854 724.099
Zonas Dificultades Especiales 75,763 25,505 76,110 101.615
Evolucion de la superficie en %
Espafia -1.86 424 11.06 15,30
Zonas Montanha -5.89 -1.03 16.06 15,03
Zonas Despoblamiento 1.35 7.82 3.70 11,51
Zonas Dificultades Especiales 6.23 11.97 2248 34,45

Fuente: Censo agrario 1989/1999 (INE)

Fuente: Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y Saborda Sociedad de

Estudios, 2003.

Ademas, la evaluacion de Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agronomos U.P.M. y
Sabora Sociedad de Estudios (2003) concluye que la reduccion de la poblacién rural no
conlleva, en muchos casos, el abandono de las tierras de cultivo, porque los que se
quedan se ocupan de su mantenimiento siempre y cuando compense cultivarlas, aspecto
por el momento cubierto por los pagos compensatorios de la PAC. Asi, con frecuencia, el
proceso de despoblamiento suele ir acompafiado de un aumento en la superficie media

de las explotaciones y de una mayor extensificacion de la produccion.

Estos datos podrian conducir a una conclusién cautelosa en cuanto al objetivo de la ICZD

de mantener la actividad agraria por razones de conservaciéon del medio natural, que es
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la siguiente: aunque las ayudas a la actividad agraria dificilmente pueden parar el declive
en el numero de activos, probablemente el abandono del suelo si se puede evitar, al

mantener la viabilidad econémica de sus usos.

Hasta hoy dia, el papel de mantener la viabilidad econémica de los sectores agrarios ha
dependido mucho mas del Primer Pilar de la PAC que de la ICZD, pero esta situacion
cambia con el desacoplamiento y la modulacién de las ayudas del Primer Pilar,
introducido en el 2003. En el futuro, quizas sean medidas como la ICZD las que tendran
que hacer viable las actividades agrarias, sobre todo en las zonas de montafia y otras

zonas desfavorecidas.
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4.2.5. POSIBLES MODELOS DE APLICACION DE LA ICZD Y SUS EFECTOS
POTENCIALES EN CUANTO A LA CONSERVACION DE LA NATURALEZA EN LAS
ZONAS DE MONTANA

4.2.5.1 Modelo de aplicacién actual — escenario 1

Segun las evaluaciones hechas hasta la fecha, la medida de la ICZD no consigue hoy dia
su objetivo de mantener la actividad agroganadera en general, en las amplias y variadas
zonas desfavorecidas de Espafa. Ni siquiera influye practicamente en las pautas de uso
del suelo en dichas zonas.

Se concluye que, como mucho, la medida puede haber tenido algun efecto de
concienciacion del agricultor. Sin embargo, con la introduccion de las condiciones de
BCAM en el Primer Pilar, este efecto se consigue con o sin la ICZD, y probablemente con
mas fuerza, por la importancia que tienen los pagos de dicho Pilar. Ademas, los sistemas
de seguimiento estan tan poco desarrollados que resulta imposible comprobar si
realmente los receptores de la IC cumplen hoy dia con las condiciones de Buena Practica
Agraria.

Por otro lado, las condiciones son muy poco exigentes. Las cargas maximas ganaderas
son relativamente altas, asi que los resultados en cuanto a la conservacién podrian
considerarse como minimos. Incluso existe la posibilidad de que la medida haya
contribuido a promover alguna practica negativa para la conservacion, al incentivar (junto

con las primas ganaderas del Primer Pilar) cargas ganaderas mas altas de las idéneas.

En conclusion, con el modelo actual (escenario 1), la medida tiene muy pocos efectos
sobre la gestion del territorio y sus valores naturales. Puede haber pequefios efectos
positivos pero también negativos, los dos muy dificiles de concretar y cuantificar, y

probablemente muy difusos.

4.2.5.2 ICZD reforzada, con una funcién real de mantenimiento de la actividad

agroganadera, sin cambiar los actuales requisitos medioambientales — escenario 2
Con mas recursos, y mejor enfocados, la ICZD podria tener cierta funcién de
mantenimiento de la actividad agroganadera en las zonas desfavorecidas espafiolas,

igual que tiene hoy dia en otros EM.
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En el caso de conseguir que la medida tuviera el efecto deseado de mantener la actividad
agroganadera en las zonas desfavorecidas, pero sin aplicar mecanismos adicionales
enfocados en la conservacion de la naturaleza, ¢ tendria efectos positivos para los valores

naturales de dichas zonas?

Como se ha comentado mas arriba, muchos expertos consideran que el abandono de las
actividades agrarias en zonas de montafia seria negativo, por la perdida de ciertos tipos
de habitats, y por el declive de las especies que dependen, en cierta medida, de la
presencia de actividad. Sin embargo, hay importantes matices: los estudios de casos
locales demuestran la existencia de practicas perjudiciales, y de tendencias de

intensificacion y sustitucion de usos que son negativos para el medio natural.

En conclusién, es poco probable que perseguir el objetivo principal de la medida con mas
eficacia tuviera efectos Unicamente positivos para la conservacion del medio natural. En
comparacién con el escenario 1, podria tener mas efectos positivos pero, al mismo
tiempo, también mas negativos. Ademas, se consideraria como una herramienta poco

perfilada y, por tanto, una ineficaz utilizacion de fondos publicos.

Mantener la actividad no es en si un objetivo suficientemente definido. Si es lo que se
quiere, deberia llevarse a cabo mediante fines mas concretos, ya sean sociales,
medioambientales, etc. Ni la conservacién de valores naturales ni el nivel de empleo
actual se garantizan por el mero hecho de apoyar econdmicamente a la actividad
agroganadera en general. Asi se hace patente por las tendencias ampliamente
comprobadas de declive en esos dos campos, a pesar de haber mantenido con éxito la

actividad agraria mediante la PAC.

4.2.5.3 Medida adaptada a las necesidades de conservacién de la naturaleza —

escenario 3

Con este escenario, se trataria de favorecer ciertos usos del suelo dentro de las ZD los
cuales por sus caracteristicas contribuyen a mantener valores naturales. Por ejemplo, los
tipos de ganaderia mas adaptadas a la conservacion de los habitats de montafa, los

olivares en terrazas, o los cultivos herbaceos en mosaico y sin pendientes acusadas.
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Al mismo tiempo, al retirar la IC de usos mas intensivos y menos favorables, y de

explotaciones que no cumplen con determinadas practicas, seria posible la concentraciéon

de los fondos disponibles en unas superficies mas reducidas, con un aumento de su

poder de influencia sobre la viabilidad de las explotaciones y sobre las decisiones del

agricultor.

Podria tener efectos positivos para la conservacion del medio natural, pero dependeria de

varios factores claves:

La elaboracion de objetivos claros y concretos para cada zona montafiosa
homogénea (por ejemplo, desarrollar planes a nivel de comarca) en lo que se
refiere a objetivos de conservacion, y a la evolucion deseada en las practicas

agrarias y en las pautas de los usos del suelo de la zona.

Alcanzar un nivel de pago suficiente como para influir en las decisiones de los
agricultores, lo que implica influir significativamente en la rentabilidad de la
actividad agraria beneficiosa en comparacion con el mismo sector en otras zonas,
y con otras actividades en la misma zona. Adecuar las ayudas a estos fines
requiere un analisis detallado de la situacién socioeconémica de las explotaciones

en cada zona.

Adaptar suficientemente las BCAM a las condiciones locales y a los objetivos de

conservacion, y hacer un seguimiento eficaz de su aplicacion.

Complementar la ayuda de la ICZD con otras medidas de desarrollo rural, en
paquetes integrados y dirigidos a conseguir los objetivos definidos en el plan de

zona. Especialmente relevantes son:

v' las medidas agroambientales (para incentivar cambios en las practicas
agrarias que tienen un coste adicional para el agricultor por encima de la
BCAM)

v las ayudas a la modernizacion, que necesitan adaptarse a las necesidades
especificas de explotaciones marginales y que, muchas veces, no cumplen
con los requisitos de viabilidad y de cofinanciacion de las normas
nacionales existentes (WWF, 2005)

v los servicios de asesoramiento previstos en el FEADER R1698/2005

v los proyectos tipo LEADER, con sus Grupos de Accién Local.
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Aumentar el presupuesto global de la ICZD en Espafia para alcanzar un nivel mas

acorde con la importancia de las zonas montafiosas en el territorio nacional.

4.2.5.4 Eliminacion de la ICZD y utilizacion de su presupuesto para poner en

marcha medidas agroambientales en las mismas zonas — escenario 4

Seria importante plantearse la siguiente cuestion jresultaria mas conveniente sustituir la

IC por una medida agroambiental horizontal adaptada especificamente a la conservacion

del medio natural en zonas de montafia? Potencialmente, tal medida podria:

Aplicarse a las mismas zonas, pero enfocandola en areas especificas dentro de

ellas.
Integrar objetivos de conservacidn mas concretos y adaptados a la localidad.

Dirigir y concentrar los fondos disponibles a un grupo menor de beneficiarios, para
asi conseguir un mayor efecto tanto en la toma de decisiones de éstos, como

sobre la gestion del territorio

Sin embargo, existen, asimismo, buenos argumentos en contra de este escenario:

Requiere un esfuerzo administrativo mucho mayor para ponerse en marcha y

gestionarse.
Para los agricultores también implica un importante cambio administrativo.

Segun la normativa comunitaria (R1257/99), una ayuda agroambiental solamente
puede pagarse en funcién del lucro cesante, lo que implica una actividad adicional
que el agricultor lleva a cabo a cambio de la ayuda. La IC se paga por mantener
una actividad existente en una zona que presenta dificultades naturales. Es esta

una diferencia muy importante.

En conclusién, aparte de ser un escenario complicado y sembrado de posibles problemas

administrativos, las medidas agroambientales se adaptan mal al objetivo de mantener la

viabilidad econémica de la actividad agraria en zonas de montafia frente a la competencia

de las zonas mas productivas. La ICZD es la medida mas adecuada para este fin.
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4.2.6. CONCLUSIONES, RECOMENDACIONES Y MEDIDAS DE INTERES

4.2.6.1 Conclusiones

Espafia se encuentra entre los paises mas montafiosos de Europa. Las ZD de Montafia,
junto con el resto de Zonas Desfavorecidas, cubren una parte muy extensa del territorio
nacional, donde se ubican importantes valores naturales de interés europeo, nacional y
local. Las zonas de montafia se caracterizan por una serie de problematicas
medioambientales especificas en cuanto a la conservacion de la biodiversidad, el paisaje

con sus valores turisticos, la prevencion de incendios y la conservacion de los suelos.

Estos valores y problematicas medioambientales estdn estrechamente ligados a las
actividades agroganaderas. Pero seria errbneo suponer que toda la actividad agraria en
zonas de montafia conlleva efectos positivos para el medio natural. Aunque predominan
los sistemas agrarios menos intensivos, los cuales tienen un papel positivo en la
conservacion de los valores naturales y paisajisticos, cualquier sistema agrario puede
afectar negativa o positivamente, segun las condiciones naturales, las practicas seguidas,

etc.

En términos generales, los efectos de la actividad agraria sobre el medio natural en las
zonas de montafia provienen de dos tendencias: la intensificacion y el abandono,
tendencias ambas ampliamente documentadas. Pueden tener lugar a una escala micro,
asi la intensificacion o el abandono de ciertas practicas dentro de la explotaciéon (por
ejemplo, el aumento de la carga ganadera, la intensificacién del manejo del olivar, o el
abandono de los prados de siega); y también a escala macro, en forma de cambios en los
usos del territorio (por ejemplo, sustitucion de pastos por plantaciones de frutales o

abandono de olivares en terrazas).

Durante las ultimas décadas, la PAC ha desempefiado un papel importante en el
mantenimiento de la actividad agraria en general. A pesar de que la mayoria de las
ayudas van dirigidas a las tierras mas productivas (al calcularse en proporcion a la
produccion), la actividad en las zonas de montafia también se ha beneficiado de las

subvenciones a sectores como la ganaderia vacuna, el olivar y los cultivos herbaceos.

Al mismo tiempo, en cuanto a los efectos sobre el medio natural, las politicas agrarias y

medioambientales han estado mas preocupadas por los problemas de intensificacion e
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impactos negativos de las actividades agrarias. Por ejemplo, la introduccién de la
condicionalidad en la PAC, o las restricciones caracteristicas de los planes de gestion de

las areas protegidas.

A partir de las reformas de la PAC del afio 2003, se espera un cambio importante. El
papel del Primer Pilar en cuanto al mantenimiento de la actividad agraria empieza a
desmantelarse, y se establece una herramienta en forma de la BCAM con el principal

objetivo de tratar los impactos negativos de la agricultura.

Al mismo tiempo, es probable que el riesgo de abandono empiece a constituirse en el
problema principal para la conservacién del medio natural en zonas de montafa, por una
serie de razones. A parte de los factores conocidos, como la edad avanzada de los
activos o los cambios socioecondmicos, se ha comprobado que los sistemas agrarios
menos productivos son mas dependientes de las ayudas de la PAC respecto a la
agricultura mas productiva. Es por ello que el desacoplamiento de las ayudas conlleva un

mayor riesgo de abandono en la agricultura marginal que en tierras mas productivas.

La ICZD ha existido desde los afos 70 con el objetivo de mantener la actividad agraria en
zonas de montafia y en oftras zonas desfavorecidas, en parte por razones de
conservacion del medio natural. Por tanto, a priori es la medida mas adecuada para

abordar la problematica actual del riesgo de abandono de dichas zonas.

Los programas de desarrollo rural espafioles hacen hincapié en el problema de la
marginalidad de extensos territorios, sin embargo, hacen un uso muy poco eficaz de la
ICZD para tratar el problema. Como consecuencia del modelo de aplicacién utilizada en
Espafia hasta la fecha, la medida ha estado siempre muy lejos de conseguir sus
objetivos. Segun las evaluaciones mas recientes, la ICZD practicamente no ha influido en
las decisiones de los agricultores en las zonas de montafia, al suponer un porcentaje

minimo en sus ingresos.

Existen varias razones que justifican la carencia de efectos:

» Falta de presupuesto: a pesar de tener las ZD mas extensas y el presupuesto
para el desarrollo rural mas grande de la UE, Espafa dedica el porcentaje mas
pequefo de todos los EM a la ICZD. Cualquier recomendacion para la mejora de
la medida en Espafia debe empezar por un aumento significativo en el

presupuesto.
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= Las ZD son demasiado extensas, e incluyen algunas areas mas productivas
(quizds mas en las zonas de despoblamiento que en las de montana), con la

resultante dispersion de la IC.

= La exclusibn de un numero muy importante de agricultores a tiempo parcial,
pensionistas y explotaciones de menos de dos hectareas, que trae como resultado
que solamente un pequefio porcentaje de los agricultores de las ZD reciban la
ayuda, aunque con el presupuesto actual su inclusion conllevaria una excesiva

dispersion.

Mientras otros paises montafiosos, como por ejemplo Austria, han desarrollado una
politica de mantenimiento de los sistemas agroganaderos de montafia por su papel en la
gestion del territorio y de conservacion de valores naturales, Espafia ha enfocado el
desarrollo rural de manera distinta. Su sistema de inversiones concentradas en ciertos
sectores y puntos del territorio (regadios, forestacidbn, modernizacién, etc.) tiende a
favorecer las zonas, las explotaciones y los sectores con mayor dinamismo, con el efecto
de aumentar aun mas la desventaja de los sistemas agrarios mas tradicionales que

conservan el medio natural de las zonas de montana.

Las tendencias de las politicas a nivel europeo indican que ha llegado la hora de hacer un
cambio en el enfoque de los programas de desarrollo rural espafoles, con el fin de dar
mas peso a la conservaciéon de los sistemas agrarios de alto valor natural, que son
especialmente caracteristicas de las zonas de montafia espafiolas. Existen varias

sefales que apuntan en esta direccién:

= Entre las prioridades para el Eje 2 de los programas de desarrollo rural 2007-13,
la Comisién Europea ha propuesto la conservacion de los sistemas agrarios de

alto valor natural, entre ellos los pastos de zonas de montafa (CE, 2005).

= Todos los socios del Consejo de Europa, entre ellos Espafia, se comprometieron
en el afio 2004 en Madrid (Consejo de Europa, 2004):

o Para el 2006, a identificar todas las areas agrarias de alto valor natural,

utilizando criterios comunes.

o Para el 2008, a tener una parte considerable de estas areas bajo una
gestion sensible a la biodiversidad, mediante medidas de desarrollo rural,

agroambientales, etc.
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= La AEMA ha hecho un llamamiento a los EM de la UE para que hagan un mayor
uso de la ICZD y de otras medidas de desarrollo rural para apoyar la conservacion

de los sistemas de alto valor natural (AEMA, 2004).

Por dltimo, es necesario destacar que existen importantes valores naturales en todas las
categorias de zona desfavorecida, no solamente en las zonas de montafia; por ejemplo,
podemos citar las amplias zonas esteparias, zonas humedas y las dehesas entre la gama
de usos del suelo que estan presentes en zonas desfavorecidas no-montafiosas,
principalmente en las zonas de despoblamiento. Ademas, el debate Europeo sobre las
posibles reformas de la medida se centran principalmente en la categoria llamada “de
despoblamiento” en Espafa, y menos en la de montana. No obstante, las
recomendaciones que se presentan a continuacién son validas para todas las categorias

de zona desfavorecida.
4.2.6.2 Recomendaciones y medidas de interés

4.2.6.2.1 Recomendaciones en cuanto a principios de base:

1) Cambiar el énfasis de la ICZD, para que su objetivo principal sea la gestion del
territorio en zonas de montafia y otras zonas desfavorecidas, en lugar del
mantenimiento de la poblacién rural. Esto implica apoyar econdémicamente a las
personas que gestionan el territorio y conservan el medio natural, principalmente a
agricultores y ganaderos. Pero el objetivo de mantenimiento de la poblacion en
general en zonas de montafia no se consigue con una ayuda de este tipo, sino con

otras medidas de desarrollo rural.

2) Incluir dentro del concepto de gestion del territorio en zonas de montafa los

siguientes objetivos:

= Conservacion de la biodiversidad y de valores paisajisticos mediante el apoyo a

los sistemas agrarios de alto valor natural.

» Prevencién de incendios (papel del pastoreo extensivo, de los pastores como

vigilantes del monte, y de los cultivos como cortafuegos).

= Conservacion de suelos mediante el mantenimiento de terrazas y otras practicas

tradicionales.

3) Reconocer explicitamente que para hacer realidad los objetivos de gestion del

territorio en zonas de montafia, es imprescindible que los usos del suelo que
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contribuyen a dicho objetivo sean viables en términos socioecondémicos, lo que
implican ser competitivos con los mismos sectores ubicados en otras zonas, y con

otros usos en las mismas zonas.

La funcién principal de la ICZD debe ser de asegurar esta viabilidad, al menos a
medio plazo y mientras otras medidas de desarrollo rural ayuden a mejorar el
funcionamiento de los sistemas agrarios de montafia mediante inversiones, iniciativas

de comercializacion, etc.

En lugar de dar prioridad a los agricultores jovenes y ATP, incluir en la IC a todos los
que llevan a cabo una actividad agraria considerada como positiva en cuanto a la
gestion del territorio, sean agricultores a tiempo parcial, pensionistas, explotaciones

pequefias, etc.

Basar el calculo y el reparto de la IC en criterios adaptados a las realidades locales y
en la competitividad relativa de los diferentes sistemas y sectores agrarios, con el fin
de dirigir el maximo apoyo a los sistemas mas beneficiosos para la gestion del
territorio y con mayor riesgo de abandonarse, por la falta de competitividad con

productores de otras zonas 0 con otros usos en la misma zona.

Excluir de la IC los usos mas competitivos y menos beneficiosos para la gestion del

territorio (por ejemplo, regadios, granjas intensivas, nuevas plantaciones de frutales).

Dotar la ICZD de un presupuesto acorde con la importancia y escala de la
problematica de la gestion del territorio en las zonas de montafia y otras zonas

desfavorecidas en Espafia.

4.2.6.2.2 Recomendaciones de medidas

1)

2)

Elaboracién de planes a nivel comarcal o de otras zonas homogéneas de montana
con objetivos claros y concretos sobre la conservacién del medio natural, y sobre el
modelo de usos del suelo que puede conseguir dichos objetivos en el futuro (es decir,
un vision para la zona que integre un futuro sostenible para la actividad agraria con la

conservacion de valores naturales especificos).

Incluir en estos planes de zona una evaluacion de cudles son los sistemas agrarios
mas beneficiosos para la gestién del territorio, de su situacibn econdémica en
comparacién con otras zonas mas productivas y con otros usos en la misma zona, y

de las tendencias actuales y potenciales en los usos del suelo en la zona.
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Adaptar el calculo y reparto de la IC en funcion de estas evaluaciones y de los

objetivos del plan comarcal o zonal.

Desarrollar el cédigo de las BCAM en mas detalle, para adaptar los requisitos a las
condiciones locales y a los objetivos concretos de conservacion de los habitats de la
zona (por ejemplo, las cargas ganaderas), pero sin aumentar el peso de la

condicionalidad en comparacién con zonas no desfavorecidas.

Complementar la ICZD con medidas agroambientales para conseguir objetivos de
conservacion que impliquen un coste adicional para el agricultor. Por ejemplo,

mantener los prados de siega en lugar de comprar forraje de otras zonas.

Complementar la ICZD con otras medidas de desarrollo rural (modernizacion de
explotaciones, asesoramiento, infraestructura agraria) con el fin de asegurar la
viabilidad economica de los sistemas agrarios que mas contribuyan a los objetivos de

conservacion del medio natural.

Poner en marcha un modelo de seguimiento a fin de averiguar el cumplimiento de los

objetivos establecidos de conservacién y de viabilidad para cada zona montafiosa.
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