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RESUMEN

Tanto las politicas de desarrollo rural, de conservacién de la naturaleza y ordenacién del terri-
torio, como las practicas ganaderas, industriales o turisticas en el medio rural, parecen pretender
hoy avanzar en la via del desarrollo sostenible. El articulo pretende indagar sobre el verdadero
alcance de la sostenibilidad en dichas politicas y précticas rurales en la regién cantdbrica.

Palabras clave: desarrollo sostenible, rural, regién cantdbrica.
SUMMARY

As much the policies of rural development, nature conservation or land menagement, as
the practices of the cattle raising, the industry or the tourism in the countryside, seem to want
today to advance in the sustainable development way. The article seeks to investigate on the
true reach of the sustainability in this policies and practical rural in the Cantabrian region.

Key words: sustainable development, rural, Cantabrian region.

I. SOBRE EL CONCEPTO DE DESARROLLO SOSTENIBLE: A MODO DE IMPRESCINDIBLE
INTRODUCCION

Cuando los miembros de la Comisién Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo
presidida por Gro Harlem Brundtland hicieron ptiblico su informe «Nuestro Futuro Comun»
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en 1987 eran, por supuesto, conscientes de dos cosas: primero de que el nuevo modelo de
«desarrollo sostenible» que proponian como alternativa iba a tener un eco importante, ya
que era evidente e indiscutible que el modelo de desarrollo que se mantenia era insostenible
social y ecoldgicamente, y segundo que su aplicacion resultaba enormemente dificil ya que
se trataba de una alternativa global y, por tanto, dependia de una gran cantidad de factores y
actitudes hasta el momento incontrolables de forma global.

Definido como el desarrollo que permite satisfacer las necesidades del presente sin com-
prometer la capacidad de las futuras (COMISION, 1987, 29), el concepto ha sido frecuen-
temente criticado por su ambigiiedad, derivada, sobre todo, de la dificultad que supone la
adopcién de un acuerdo sobre «las necesidades», que evidentemente hoy no son entendi-
das de la misma manera en Occidente que en el mundo subdesarrollado. Una diferencia de
concepcién que, por otro lado, tendria que mantenerse, pues como ya habia reconocido el
Informe «Global 2000» realizado por un grupo de cientificos a iniciativa del presidente esta-
dounidense Jimmy Carter en 1980 «no es extensible a todo el mundo el estilo de vida de las
sociedades desarrolladas, ya que ello supondria una amenaza para la pervivencia de la vida
humana en el planeta» (Alonso Mielgo y Sevilla Guzman, 2000, 49).

Por otro lado, el modelo de desarrollo sostenible propuesto en el Informe Brundtland sigue
confiando en el crecimiento econdmico capitalista como el principal —por no decir inico—
remedio para alcanzar el objetivo de satisfacer las necesidades de la poblaciéon mundial: «Lejos
de querer que pare el crecimiento economico, (el desarrollo sostenible) reconoce que los pro-
blemas de la pobreza y el subdesarrollo no pueden ser resueltos si no se instaura una nueva
era de crecimiento en la que los paises desarrollados desemperien un papel importante y reco-
Jjan grandes beneficios» (Comision, 1987, 63). Posiblemente en esta dltima afirmacion reside
buena parte de su éxito, al tiempo que descubre también su debilidad y en dltima instancia su
falacia. Quince afios antes, el Informe Meadows (1972) del Club de Roma llegaba a la conclu-
sién de que el crecimiento no podia ser ilimitado teniendo en cuenta los recursos del planeta, y
propugnaba un crecimiento cero para los paises desarrollados. Las fuertes criticas por parte de
quienes consideraban dicha opcidn inaceptable, propiciaron la aparicion de un segundo informe
del prestigioso Club (realizado esta vez por Mesarovic y Pestel) en el que se proponia un creci-
miento organico, es decir, limitado, de la misma manera que ocurriria con cualquier organismo
vivo (Bermejo, 2000, 69). El Informe Brundtland venia, por fin, a conciliar el crecimiento eco-
némico ilimitado de los paises desarrollados y la capacidad del planeta para soportarlo.

Asi se utiliza habitualmente en los discursos institucionales y en los textos de las distin-
tas politicas. Toda intervencidn, en practicamente cualquier materia, lleva el calificativo de
«sostenible». Pero por arte de birlibirloque el desarrollo sostenible del que se habla acababa
siendo sindénimo de crecimiento sostenido; lo primero es mantener el crecimiento y de forma
secundaria procurar que ello afecte lo menos negativamente posible al medio ambiente. Se
justifica mediante el mensaje de que s6lo manteniendo el crecimiento econdémico se garanti-
zan los medios necesarios para solucionar los problemas ambientales.

Ahora bien, es cierto que el concepto de «desarrollo sostenible» debe también parte de
su éxito —en este caso entre los ecologistas y progresistas— por lo que implica —o deberia
implicar— de ética de 1a moderacion al consumo y despilfarro e, incluso, de redistribucién.
La filosoffa que parece subyacer detrds del mismo invita a adoptarlo como meta, una meta
que no puede, por supuesto, entenderse mas que desde la utopia, no en su acepcién mas
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corriente de «lo imposible de alcanzar», sino en la de proyecto que implica la transforma-
cion total de un sistema identificado en sus formas de organizacién y funcionamiento con el
modelo de desarrollo anterior (Loperana, 2003).

Esta claro que el desarrollo sostenible no es un auténtico modelo acabado de desarrollo
alternativo al modelo capitalista imperante y también estd claro que el sistema capitalista se
encuentra en una nueva fase de su desarrollo —Ila era de la globalizacién— caracterizada por
su tendencia a la desregulazacion y a la instauracién del imperio absoluto del mercado, que
eleva la ley del mdximo beneficio hasta cotas jamds alcanzadas. Sin embargo, la sensibilidad
social en materia medioambiental y la incuestionable insosteniblidad del sistema obligan
a tomar medidas aunque sean parciales. El Informe Brundtland, la Cumbre de Rio (1992)
y la mayor parte de los discursos politicos y textos legislativos, pero también las voces no
institucionales, ecologistas y progresistas, entienden que la transformacién total del sistema
actual constituye un objetivo muy lejano —cuando no quimérico— al que sélo podremos
aproximarnos lentamente a nivel global, acordando principios y direcciones que sirvan de
referencia, intentando levantar instituciones mundiales cuyas normativas sean respetadas de
forma obligada por los Estados, las empresas y los individuos; autoridades mundiales impres-
cindibles puesto que el modelo de desarrollo sostenible no puede ser entendido sino como
global. Pero dado que la autoridad —al dia de hoy y al parecer por mucho tiempo— reside en
los Estados que defienden sus propios intereses y que las tnicas instituciones mundiales que
funcionan son las econémicas (Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional y Organiza-
ci6on Mundial del Comercio) que impulsan una trayectoria que cabria calificar de «desarrollo
insostenible», ;qué camino queda? ;cémo se puede avanzar hacia el objetivo final?

Son muchos los que piensan honradamente que la Gnica respuesta a estas preguntas es una
suerte de pragmatismo que se traducirfa en un ir transformando el modelo actual localmente,
regionalmente, sectorialmente, a través de politicas y comportamientos «sostenibles», apli-
cando el principio de «pensar global y actuar local». Es decir, como se planteaba en la Cumbre
de Rio de 1992, entender la sostenibilidad como proceso, de tal modo que el objetivo del desa-
rrollo sostenible ofreceria la oportunidad de desarrollar una estrategia a largo plazo, aunque ello
pudiera entrafiar algunos costes de ajuste (Programa, 2002, 10). Ahora bien, ese planteamiento
que en principio puede resultar correcto, deja excesivo margen al abuso del calificativo de
«sostenible». La cuestion estd en saber cudndo dicho calificativo responde exactamente a su
significado y no es un simple magquillaje de una politica que profundiza en el modelo de desa-
rrollo productivista o incluso en el modelo de crecimiento especulativo. Y atin suponiendo que
la politica en cuestién —o la practica empresarial— no utilicen un doble lenguaje y realmente
se proponen ser sostenibles, ;contribuyen realmente al desarrollo sostenible global?

Para que sobre todo esta segunda pregunta pueda ser contestada debemos alcanzar una
serie de acuerdos sobre el significado de la «sostenibilidad», que —a mi modo de ver— se
ha ido diluyendo y rebajando como consecuencia de su abuso. Muchos de los que emplean el
término —tanto politicos como tedricos y, ain peor, técnicos disefiadores de planes de con-
servacién o de ordenacién— lo traducen simplemente como aquellas politicas y practicas de
«desarrollo» que se proponen ser respetuosas con el medio ambiente, y mas frecuentemente
como lo que no tiene un excesivo impacto ambiental. Constituye asi una cualidad del creci-
miento que no parte de una orientacion previa dirigida a replantear ciertas actuaciones «desa-
rrollistas», sino que siguiendo el mismo modelo se proponen realizarlas con el minimo coste
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ambiental. No se renuncia asi, por ejemplo, a continuar construyendo y ampliando la red de
carreteras y autopistas, ni se establece un plan dirigido a cubrir las necesidades tratando de
racionalizar al mdximo el gasto social y el consumo y despilfarro de energia y espacio, sino
que siguiendo en este sentido el modelo «productivista» tratan, en el mejor caso, de reducir
su impacto y, mds frecuentemente, de maquillar su imagen.

Otra de las cualidades intrinsecas de la sostenibilidad, la que hace referencia a su compo-
nente social, suele silenciarse en las referencias institucionales. En informe Brundtland, sin
embargo, establecia —siempre desde la concepcion global— tres frentes interconectados en el
nuevo modelo de desarrollo que proponia: el econdmico, el social y el ambiental. El desarrollo
sostenible se define como un modelo de desarrollo solidario entre las generaciones presentes y
futuras, pero también dentro de la misma generacion; hasta tal punto que si no se cumple esta
segunda condicién dificilmente podra lograrse la primera. La clave estd en definir cudles son
las necesidades del presente que el desarrollo sostenible debe cubrir. El informe se pronuncia
con claridad a este respecto, el desarrollo sostenible debe cubrir las necesidades bdsicas de la
poblaciéon mundial (vivienda, alimento, ropa, trabajo) y advierte que en los paises desarrollados
muchos de nosotros vivimos por encima de los medios ecologicamente aceptables (Comision,
1987, 68). De ello deberian desprenderse dos cuestiones, primero que resulta imprescindible un
cambio en los modelos de consumo de los paises occidentales y, segundo, que ello debe venir
acompaiado de una redistribucion de la riqueza. Ellas deberfan ser cualidades imprescindibles
de la sostenibilidad si se pretende avanzar hacia un modelo alternativo.

El objeto de este trabajo —que tiene como ambito territorial la regién cantdbrica— es
precisamente el de tratar de descubrir en que medida las politicas rurales que se califican
como «sostenibles» contribuyen realmente al avance hacia un modelo de desarrollo alterna-
tivo y sostenible, revisando no tnicamente el contenido de dichas politicas, sino también la
dindmica de los propios espacios rurales y las tendencias que se manifiestan.

II. POLITICA AGRARIA Y EVOLUCION GANADERA EN LA REGION CANTABRICA

Una regién tan especializada en la produccién de ganado vacuno (leche y carne) como
la cantabrica no podia por menos de verse fuertemente afectada por las medidas reguladoras
de la PAC, que desde sus primeras reformas han ido imponiendo (sobre todo en el caso de la
leche) restricciones en la produccién u obligando a adoptar criterios de competitividad que
exclufan a buena parte de los pequefios ganaderos.

El efecto mas fulminante se ha producido en el sector lacteo y sobre todo después de la
reforma de 1992. El sistema de cuotas, los planes de abandono y el Fondo o banco de cuotas,
las ayudas a la modernizacién y las propias condiciones de competitividad, han impulsado la
concentracion acelerada de explotaciones y el aumento de su tamafio y capacidad productiva.
Entre 1992 y 1997 el nimero de explotaciones en las cuatro Comunidades Auténomas de
la Espafia Atlantica que entregaban leche a la industria vino a disminuir entre el 5,2% y el
6,7% anual (Calcedo, 1999, 23) y su ritmo de caida ha mantenido una intensidad importante.
Reduccién que se ha acompafiado —aunque no en igual medida en las cuatro CC.AA— de
la del efectivo del censo bovino de orientacién lechera y también de la produccion de leche.
Es la consecuencia de la ya mencionada reestructuracion de las explotaciones. En Cantabria,
por ejemplo, las explotaciones con cuotas superiores a los 200.000 Kg pasaron de suponer el
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4,3% en 1996 al 16% en 2001, pero mientras en la primera fecha concentraban el 25% de la
cuota total en la segunda concentraban ya el 45,8%. Y en Galicia, las explotaciones con mas
de 30 vacas de leche que en 1993 sélo suponian el 2,3% de las explotaciones lecheras y pro-
ducian el 17% de la leche; seis afios mas tarde eran ya el 9,5% y producian el 35,5% (IGE).
Concentracién de la produccién en explotaciones mayores que constituye una tendencia pro-
pia del sistema productivista, pero que se ha visto acelerada y amplificada por la PAC que ha
favorecido la capitalizacion e intensificacion de las explotaciones lecheras.

Es decir, la PAC ha impulsado un modelo de produccién intensiva. Porque dicha con-
centracion de los medios de produccién se han referido, sobre todo, al ganado, los equipa-
mientos y las instalaciones, pero no —o no en la misma medida— a la tierra. De hecho, la
disponibilidad de superficie forrajera en la explotacién disminuye al aumentar la cabafia. En
Galicia, las explotaciones con menos de 10 vacas disponen de 1,5 Ha de superficie forrajera
por vaca, mientras las de mds de 50 vacas s6lo cuentan con 0,5 Ha (IGE, Enquisa de bovino,
2001), insuficiente totalmente para mantenerlas —sobre todo si se quiere obtener rendimien-
tos importantes por vaca—, lo que hace imprescindible el recursos a los piensos y forrajes
importados. Existen distintas razones que explican dicha intensificacién del modelo. En pri-
mer lugar, la carestia de la tierra, que tiene su razon de ser en la competencia de usos y sobre
todo en la expectativa urbanizadora. En segundo, en el impulso que otorgan a dicho modelo
instituciones e industria transformadora y que se justifica en un falso patrén de competitivi-
dad que s6lo tiene en cuenta el incremento de la produccién y de la productividad, entendida
ésta ultima como el rendimiento por animal. Hoy la industria transformadora absorbe casi la
totalidad de la produccidn; en el Pais Vasco la leche entregada a las centrales e industrias ha
pasado de suponer el 60,3% en 1990 al 90,8% en 2001, y en Galicia del 89,3% en 1993 al
93,6% en 1999. Ello le permite jugar un papel fundamental en el impulso del modelo con-
centrado e intensivo, otorgando primas a la cantidad, es decir, pagando mds a quienes mas
entregan, con la justificacién de que ello supone un ahorro en transporte.

Pero para incrementar los rendimientos los ganaderos necesitan enriquecer la dieta de sus
vacas, lo que supone gastos adicionales en piensos y forrajes exteriores. Ello sin duda favo-
rece el comercio de proteinas vegetales, en manos de multinacionales estadounidenses (soja)
y europeas (cebada); sin embargo, no queda en absoluto claro que favorezca a los propios
ganaderos, por cuyas manos cada vez pasa mas dinero sin que el beneficio se incremente;
mds bien tiende incluso a disminuir. Un estudio realizado con motivo de un curso de forma-
cidén en el Pafs Vasco en 1996 asi parece demostrarlo.

COMPARACION DE LA RENTABILIDAD DE DISTINTOS TIPOS DE EXPLOTACIONES LECHERAS

EN EL NORTE DE NAVARRA
Explotacion en base a la hierba | Explotacién intensiva en base a
de la propia explotacién piensos y maiz forrajero externo
Produccién (litros/vaca y afio) 5.600 7.900
Precio de venta (pts/litro) 43 48 (43+primas de cantidad)
Margen de ganancia (pts) 21 9

Fte. Llona, 2001, 117.
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En definitiva, este modelo de produccién lactea concentrado e intensivo lo es todo menos
sostenible. Se trata de un modelo con alto consumo de energia, que favorece la movilidad
innecesaria de recursos y que incrementa la cantidad de residuos (en buena parte estiércol
que no puede reciclarse por no disponer de tierra para ello) obligando a su eliminacién
mediante la creacion de plantas especializadas (que dicen contribuir al desarrollo sostenible)
que crean nuevos problemas ambientales. Ello ademds de contribuir a la desaparicién de
numerosas explotaciones pequefias y medianas y de las consecuencias sociales y ambientales
que conlleva.

Las alternativas a ese sistema de produccién de leche son, hoy por hoy, francamente
dificiles. La raza frisona, productora por excelencia, se muestra demasiado delicada y apenas
podria subsistir sin antibidticos, mucho mads teniendo en cuenta que existen muy pocos vete-
rinarios especializados capaces de garantizar tratamientos homeopatas (Corbera, 1998, 211).
Por otro lado apenas existen industrias ldcteas y canales de distribucion especializados que
garanticen un sistema ecoldgico de produccién y comercializacién. A pesar de todo, existe
alguna experiencia aislada y muy reciente, que han recurrido a colectivos particulares de con-
sumidores y a pequeflas industrias para garantizar la comercializacion, pero por el momento
no resultan mds que anecddticas.

La segunda orientacion de la ganaderia bovina presenta caracteristicas bastante diferente.
En principio, la OCM de la carne se ha regido por los mismos criterios que otras. Para cada
campaiia anual se fijan los precios de intervencion sobre las canales, se protege el mercado
interior mediante aranceles fijos y el prélévement y se apoyan las exportaciones mediante
las restitucciones. Hasta 1992 y como las otras OCMs, incentivaba sobre todo la produccién
sin primar para nada la calidad o el respeto al medio ambiente. No es de extrafiar que a nivel
europeo y también espaiiol la produccion se fuese concentrando en cebaderos industriales
intensivos que, junto a su eficacia en el engorde rapido, han acabado demostrando —con la
aparicién de la Encefalopatia Espongiforme Bovina— la peligrosidad de sus métodos. En la
reforma de 1992 de la PAC —que no respondia ni mucho menos a estos potenciales peligros
sino a las exigencias liberalizadoras de la comercializacion de productos agroganaderos de
la ronda Uruguay— se introdujeron algunas novedades: una reduccién progresiva de los
precios de intervencidn, el establecimiento de cantidades mdximas intervenidas también en
progresiva reduccién y la desproteccidn progresiva en los intercambios exteriores (aranceles
y restituciones). Como forma de compensacion se establecieron ayudas al almacenamiento
privado y una serie de primas a las vacas nodrizas y a los machos. Disminuyd, por tanto, el
incentivo a la produccion, porque ademads las primas se condicionan a una densidad méxima
en la explotacién de 2 UGM/ha, pudiendo complementarse con otra prima de extensificacién
si dicha densidad es inferior a 1,4 UGM/ha.

En la regién cantdbrica la reforma de 1992 favorecid la orientacién cdrnica, pero los
resultados han sido muy limitados. Hasta entonces la produccion de carne en la region tenia
una importancia desigual entre las cuatro CC.AA y procedia principalmente de dos sistemas:
en primer lugar del propio sector lechero, que proporciona, ademads de los animales de abasto
para matadero (vacas de desecho), los terneros recién destetados (de menos de un mes) que
eran vendidos —sin apenas valor afiadido— a los cebaderos especializados generalmente
castellanos, aragoneses o catalanes. En segundo lugar de la ganaderia extensiva de montafia,
que proporcionaba a los mismos cebaderos terneros de 5 y 6 meses para que fueran engor-
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dados hasta los 12 6 14 meses (baby-beef o afiojos) en que eran sacrificados (es la carne
preferida en todos los paises de Europa). El mayor rigor en la aplicacién de la cuota lactea
a partir de 1992 y el sistema de primas a las vacas nodrizas y machos y a la extensificacion,
asi como la aplicacion de algunas de las medidas agroambientales (razas autdctonas, pastos,
etc.) y la implantacién de Indicaciones Geograficas Protegidas (Ternera Gallega, Ternera
Asturiana, Carne de Cantabria y Carne de Vacuno de Calidad Vasca), ha dado lugar a una
timida reconversion que ademds de reorientar algunas explotaciones ha introducido también
cambios en los sistemas de produccién (Delgado, 1998). Pero es necesario subrayar que su
alcance, aunque desigual, estd siendo muy limitado. La tan citada reorientacién carnica de las
explotaciones ganaderas cantdbricas debe relativizarse. Ni siquiera parece mantener una ten-
dencia progresiva. Su desencadenamiento, resultado de la reforma de la PAC de 1992, tiene
mucho de coyuntural, de adaptacidn a una situacién critica que durante un tiempo permitia
simultanear subvenciones y primas, que condujo a nuevas practicas como el cruce de friso-
nas con toros de aptitud cdrnica permitiendo resistir a explotaciones mal situadas que con el
tiempo desaparecieron (Puente, 1996, 346).

Por otro lado, si es evidente que el sistema de primas introduce una serie de mejoras
ambientales en la produccion, se encuentra lejos de constituir un sistema sostenible. Al mar-
gen de la exigencia de la densidad, los criterios del baremo parecen favorecer mds bien la
capacidad empresarial de la explotacion, valorando sobre todo aspectos que hagan de esas
explotaciones empresas competitivas que aseguren su continuidad en ese sistema altamente
competitivo.

BAREMO DE PUNTUACION PARA LA CONCESION DE LOS DERECHOS INDIVIDUALES A LAS
PRIMAS GANADERAS (Real Decreto 1839/1997)

N° Situacion Puntos
1 | Explotacién prioritaria 4
2 | Agricultor profesional 3
3 | Haber recibido ayudas oficiales 3
4 | Ser agricultor joven 2
5 | No ser titular de derechos 2
6 | Tener una explotacién calificada sanitariamente 2
7 | Pertenecer a una SAT o cooperativa de carne 1
8 | Tener el 60% de reproductoras inscritas en Libro Genealégico 1
9 | Estar integrado en alguna organizacién de promocién de carne de vacuno 2
de calidad
10 | Tener acreditado una densidad ganadera inferior a 1| UGM/Ha 2

Otra cosa supone la creacion del label de calidad (Identificacién Geografica Protegida).
Resulta una iniciativa interesante en la medida que parece orientarse hacia un sistema de
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produccién mds racional e integrado, que exige ciertas condiciones de produccién mas cui-
dadosas desde el punto de vista ambiental. Lo mds importante es que establece ciertas con-
diciones en la alimentacién del ganado que garantiza al consumidor su calidad: exige un
periodo minimo de lactancia (Galicia 2 meses, Asturias 5, Cantabria 3) y una alimentacién
procedente sobre todo de los recursos de la explotacion (pastos, hierba, nabos, etc.) com-
plementada durante el engorde con concentrados de cereales autorizados por el Consejo
Regulador, prohibiéndose todas aquellas sustancias que puedan alterar el ritmo normal de
crecimiento del animal. Las condiciones sanitarias y la comodidad de las instalaciones son
igualmente exigencias del sistema, al igual que las condiciones de las salas de sacrificio. El
Consejo Regulador tiene que garantizar la trazabilidad de los animales —desde el nacimiento
y su registro hasta el despiece, envasado y etiquetado de la carne—, controlando las condi-
ciones de produccion (alimentacidn, bienestar animal, etc.), el transporte, el matadero y la
comercializacion.

Se trata, por tanto, de un sistema mas o menos integrado, aunque admite (ganado exdtico
de aptitud cdrnica) e incluso exige recursos externos complementarios (piensos concentra-
dos). Pero rompe con el sistema de venta de los terneros a los grandes cebaderos nacionales,
garantiza su cria, engorde y sacrificio en el propio territorio, incrementando el valor afiadido
al tiempo que asegura unas condiciones de control de calidad. Mas alld de este sistema, la
produccién ecoldgica de carne de vacuno exige muy poco mds esfuerzo en las comunidades
cantdbricas. Asi, el consejo regulador de Cantabria s6lo impone como obligaciones —ade-
mas de las exigidas por la IGP— que tnicamente utilicen abonos organicos, que los piensos
complementarios estén avalados por un consejo regulador como ecolégicos (por ejemplo el
de Jaén) y que la desparasitacion sea por aplicacion bucal. Tal facilidad ha animado a algu-
nos ganaderos de dreas marginales (como Polaciones en Cantabria) que explotaban de forma
tradicional una ganaderia extensiva, a inscribirse en el CRAE, lo cual ha sido favorecido tam-
bién por la instalacién en la regién de uno de los primeros carniceros ecoldgicos de Espaiia.

En todo caso, la difusién de estos modelos de produccién resulta problemdtica. A pesar
de que en la region cantdbrica, como se ha dicho, los esfuerzos de adaptacion a los mismos
no son demasiado grandes, las dreas que ofrecerfan mayores facilidades son las que hoy tie-
nen un tejido social mds envejecido y deteriorado. Por eso, la aplicacién de estos nuevos sis-
temas —que deberia permitir la cria, engorde y sacrificio de los terneros en las explotaciones
cantdbricas— apenas es perceptible. Al menos hasta 1999 el cambio en este sentido no habia
sido significativo y sobre todo era muy desigual. Mientras Galicia y Cantabria habian aumen-
tado mucho el nimero de toros (afiojos) sacrificados en sus mataderos (Galicia un 54,7%
entre 1993 y 1998 y Cantabria un 39,7%), en Asturias y el Pais Vasco habia disminuido
considerablemente (un 12% y un 29,4% respectivamente). Ciertamente se trata de datos un
poco antiguos, que pueden estar cambiando precisamente con el incentivo de estos label de
calidad, que fueron reconocidos por la UE a finales de ese periodo. Pero todo hace pensar
que en las actuales condiciones, es decir bajo el signo de la globalizacién, el avance de estos
sistemas de calidad sélo se produciria si se ampliasen los canales de promocién y distribu-
cidn, o lo que es lo mismo si se creasen nuevos mercados, amplias redes de comercializacion
en las que se ofreciese —en los puntos habituales de compra— a los clientes que pudiesen
permitirse pagarlo, una mayor garantia de calidad del producto. Sin embargo, dicha amplia-
cion u organizacidn de la distribucién conlleva —como ya esta sucediendo en otros paises de
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Europa y en EE.UU.— una concentracién de capital que afectaria también a los medios de
produccion (ganado, piensos ecoldgicos, equipamientos), pasando cada vez mas el control de
dichos sistemas a grandes empresas —incluso multinacionales— intermediarias. Y todo ello
para no cambiar realmente el viejo sistema de produccién industrial, que deberd seguir pro-
duciendo barato con destino a la mayor parte de la poblacién, cuyo nivel adquisitivo no les
permite consumir de continuo carne con denominacién ecoldgica. De esa manera, la posible
sostenibilidad de esos sistemas de produccién de carne queda totalmente hipotecada, primero
porque sus posibilidades se basan en una amplia red de distribucion altamente consumidora
de energia y contaminante (movilidad de los recursos y productos a distancias considerables)
y segundo porque hoy sélo puede ser concebida como minoritaria y complementaria del sis-
tema de produccion de carne industrial.

ll. POLITICA DE DIVERSIFICACION DE LA ACTIVIDAD AGRARIA Y SOSTENIBILIDAD DE LAS
ACTIVIDADES VINCULADAS A LA FUNCION RECREATIVA DE LOS ESPACIOS RURALES
CANTABRICOS

Como es bien sabido, en el afio 1988 el informe de la Comisién Europea «El futuro del
mundo Rural» inauguraba una nueva politica rural, menos sectorial y mds atenta a las con-
diciones territoriales. Su objetivo principal, sélo a medias explicito, era paliar los efectos
esperados por los ajustes de la PAC. Por eso, uno de sus principales ejes era el de promover
la diversificacién de actividades en el medio rural, ofrecer nuevas alternativas de empleo,
para lo que se crearon programas e iniciativas comunitarias (PRODER y LEADER) que han
subvencionado la creacién de nuevas empresas no agrarias o con orientacién agropecuaria
nueva, distinta a la excedentaria y sometida a reconversion. La revisiéon de dichos programas
se ha abordado suficientemente en otras ocasiones (Corbera, 1999). Baste aqui recordar que
con mucha frecuencia se les calific6 de programas de desarrollo integrado, endégeno y sos-
tenible.

En Europa, en Espafia y en la mayor parte de la region cantdbrica la alternativa de empleo
rural que se impulsé con mds decision fue el turismo. Con anterioridad a la implantacién
de esta politica el turismo rural apenas tenia relevancia en la regién cantdbrica, a excepcion
del regreso vacacional de emigrantes a sus pueblos (Bote, 1988) y de algunos cazadores y
excursionistas. Se limitaba a algunas casas que alquilaban habitaciones, algunos pequefios
hoteles en dreas proximas al Parque Nacional de la Montafia de Covadonga (eje Cangas de
Onis-Arenas de Cabrales) y a Picos de Europa en general (Potes-Fuente Dé€), a la Reserva
Nacional de Caza del Saja en Cantabria y las estaciones de esqui y algunos albergues y
alojamientos en el Camino de Santiago por lo demds todavia muy poco animado. Algunas
iniciativas como la de Taramundi en Asturias se adelantaban a su tiempo y marcaban una
orientacion que pronto seria seguida e incentivada por las ayudas, en otras muchas dreas
rurales acogidas a programas de desarrollo rural.

Durante los afios noventa y los primeros afios del siglo XXI la expansién del turismo
rural en la region cantdbrica ha sido verdaderamente notable; las ayudas al establecimiento
de alojamientos rurales han multiplicado considerablemente esa oferta, al tiempo que inten-
sas campafias de promocién (gran cantidad de folletos, videos, programas en televisiones
locales, etc.) el desarrollo y puesta en funcionamiento de nuevas actividades —muchas de
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las cuales necesitan de guias o de alquiler de equipo y vehiculo (senderismo, rutas a caballo,
en bicicleta, en quads, en todoterreno, descenso de barrancos, descensos en canoas, pira-
gliismo)— y de nuevos equipamientos —en la mayor parte de los casos financiados con
dinero publico (campos de golf, acondicionamiento de espacios de recreo, de espacios de
acampada, museos etnograficos, etc.)— han permitido incrementar la demanda de forma
muy significativa, si bien ésta aparece ain marcada por una fuerte estacionalidad en esta
region.

La inversion en turismo rural y el interés de las instituciones ptblicas en ampliar su radio
de accidn, han conseguido incorporar dreas nuevas, inicialmente poco demandadas. Tal es el
caso de muchas de las d&reas LEADER y PRODER Yy el de otras a las que se afiadieron nuevos
incentivos, como la declaracién de espacios protegidos. En todo caso ello no ha supuesto
un reparto equilibrado en el territorio. El turismo rural ha tenido su mayor difusién en los
municipios litorales o prelitorales —lo que en parte explica ese gran éxito en una regién
con casi 2.000 kilémetros de costa— y en aquellos donde ya presentaba un desarrollo inci-
piente antes la puesta en marcha de los programas de desarrollo rural (en torno a los Picos
de Europa, al camino de Santiago, a las estaciones de esqui). Asi, en Galicia la provincia de
Orense ha quedado bastante marginada con respecto a las tres restantes provincias litorales
(La Coruna cuenta con 83 establecimientos de alojamiento rural, Pontevedra con 88, Lugo
con 98 y Orense tan s6lo con 44) y el Pais Vasco y Cantabria concentran en el drea litoral el
48,1% y el 51% de los establecimiento de alojamiento rural, siendo dicho porcentaje un poco
menor en Asturias (37,6%); sin embargo, en esta ultima comunidad auténoma el 51,4% de
dichos establecimientos se localizan en los municipios proximos a Picos de Europa (de Lla-
nes-Ribadesella hacia el sur), al igual que en Cantabria el drea Saja-Nansa y Liébana retinen
el 45,5% de los mismos.

El tipo de alojamiento es bastante variado. Predominan, en el conjunto de la region las
casas rurales, que mantienen mas o menos la arquitectura rural y ofrecen un trato mas o
menos personalizado; se alquilan por habitaciones o completas. En menor nimero se ofrece
alojamiento en casonas (Cantabria y Asturias) o en pazos (Galicia) o en hoteles rurales. Salvo
aquellos que presentan dimensiones importantes, son atendidos por sus propietarios (general-
mente las mujeres en las casas rurales) con ayudas familiares y algtin contrato temporal y por
horas. El agroturismo, entendido como casa rural integrada en una explotacion agraria, tiene
poca importancia, salvo en el Pais Vasco donde supone casi el 70% de los establecimientos.

El alojamiento de turismo rural y la oferta de actividades de turismo activo no han sido
las unicas manifestaciones del rdpido crecimiento de la demanda de espacios rurales como
espacios de ocio. Hay que afiadir un importante incremento del nimero de establecimientos
de restauracion vinculado a la promocién y valorizacién de las gastronomias locales, cuya
demanda presentan una menor estacionalidad y desde el punto de vista del empleo —siem-
pre temporal y precario— ofrecen a jévenes y mujeres mds posibilidades. Por otro lado,
un capitulo que ha experimentado un auténtico «boom» desde mediados de los noventa ha
sido el de la residencia secundaria, favorecido no s6lo por la promocién de los espacios
rurales como espacios de ocio, sino también por el bajo precio del dinero y el incremento de
la renta familiar de un sector medio de la sociedad. Por supuesto, se trata de un fenémeno
fundamentalmente urbano, tanto por su naturaleza como por su localizacién preferente (el
58,4% de las viviendas secundarias existentes en Galicia en el afio 2001, el 66,2% de las
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asturianas, el 56,5% de las cantabras y el 50,5% de las vascas se localizaban en municipios
de mas de 10.000 habitantes)'; la importancia de las localizadas en dreas rurales de baja den-
sidad es bastante desigual entre las cuatro Comunidades Auténomas: mientras las localizadas
en municipios de menos de 2.000 habitantes eran el 6,5% y el 7,4% en Galicia y Asturias
respectivamente, alcanzaba el 20,3% y el 29,5% Cantabria y el Pais Vasco, diferencias que
tienen seguramente que ver mas con la mayor proximidad y facilidad de comunicacién y con
la promocién y atractivos de las propias areas rurales, que con los modelos de poblamiento
(Ortega, 1999).

Las residencias secundarias han contribuido a la diversificacién de actividades en mayor
medida que los alojamientos y actividades turisticas. Han incentivado el empleo en la cons-
truccion y la aparicién de toda una serie de servicios colectivos y personales, favorecidos
también por los cambios en los comportamientos de consumo de la propia poblacién rural.
No podemos extrafiarnos, por tanto, que en lo que se refiere a la distribucion de la actividad
en las dreas rurales cantdbricas las cosas hayan cambiado sustancialmente durante la década
de los noventa, acelerando de forma vertiginosa las tendencias que ya se mostraban en la
década anterior (Garcia Sanz, 1997). Asi, mientras en 1991 el porcentaje de activos agrarios
en los municipios de menos de 2.000 habitantes superaba atin el 40% en Galicia (48,1%) y
Asturias (44,9%) y casi lo alcanzaba en Cantabria (39,3%), quedando el Pais Vasco como
una excepcion (16%), en el 2001 el porcentaje de ocupados agrarios? rondaban tan sélo la
cuarta parte en Galicia (25,2%), Asturias (27,6%) y Cantabria (23,4%) y habia caido también
significativamente en el Pais Vasco (9%). Por el contrario, mientras la industria y la construc-
cién han mantenido practicamente estables sus porcentajes, el sector servicio lo ha incremen-
tado notablemente, pasando de un 24,2% a un 44,3% en Galicia, de un 27% a un 44,3% en
Asturias, de un 29,1% a un 43,8% en Cantabria y de un 38,2% a un 50,2% en el Pais Vasco.
Un proceso de terciarizacion que sin duda ha fortalecido la politica de desarrollo rural y que
se relaciona con el reforzamiento de la funcién recreativa del medio rural, pero que no res-
ponde sélo a la creacion de actividades turisticas y de alojamiento. En la comarca Saja-Nansa
(Cantabria), por ejemplo, una parte importante de esos servicios nuevos se relacionan inti-
mamente con la construccién (alquiler de maquinaria y equipamiento de construccion, pro-
motoras, servicios de propiedad inmobiliaria e industrial, servicios técnicos de ingenieria, de
arquitectura, de topografia, de prospecciones geoldgicas), hasta tal punto que suponen el 35,4
% del incremento de las empresas de servicios durante la década de los noventa. También ha
sido importante, sobre todo en los municipios del interior, la creacién de servicios agricolas y
ganaderos, forestales y veterinarios, que sin duda tienen que ver con la modernizacién de las
explotaciones y sus mayores exigencias (Corbera, 2003).

En todo caso, los cambios en la distribucién del empleo no indica un mejor comporta-
miento del mismo ni dice nada de su calidad. En principio, el nimero de parados ha des-
cendido en los municipios de menos de 2000 habitantes en la regién cantdbrica, e incluso el
porcentaje que suponian en el afio 2001 eran inferior en estos municipios pequefios que en
los de mayor tamafio y sobre todo que los urbanos; pero —a excepcién del Pais Vasco— tam-
bién ha disminuido en ellos considerablemente la poblacidn activa y el niimero de ocupados.

1 Todos los datos de poblacién y vivienda corresponden al Censo de Poblacién del 2001 y a las tablas que el
INE ofrece en su pdgina de internet. htttp://www.ine.es/inebase.
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Por otro lado, esta evolucion ha sido posible gracias a una coyuntura econémica particular-
mente favorable y al desarrollo de un sector servicios fragil —en tanto que depende de la
demanda turistica y de la construccién principalmente— que ha creado un empleo en parte
auténomo y temporal y en parte asalariado y precario (Corbera, 2002 y 2003). Ademads, no
han conseguido frenar la tendencia regresiva de las dreas rurales. A excepcion de nuevo del
Pais Vasco —en que se ha mantenido estable— la poblacién de los municipios de menos de
2.000 habitantes ha disminuido, si bien es cierto que en proporcién reducida. Se trata de una
evolucion relacionada sobre todo con el envejecimiento, que por supuesto se ha incremen-
tado notablemente, pasando la poblacién de 65 afos y mds de dichos municipios en Galicia
de un 28,6% en 1991 a un 36,2% en el 2001, de un 26,8% a un 31,9% en Asturias, de un 22%
aun 26% en Cantabria y de un 18,4% a un 21,2% en el Pais Vasco. Un envejecimiento que
s6lo podria ser contrarrestado por una inmigracién suficiente de jévenes a dichos municipios
que parece dificil, si bien en las dos dltimas décadas los datos de los censos muestran tasas
de inmigracién superiores en los municipios pequefios a los urbanos, pero sin alcanzar saldos
positivos.

En todo caso, esos pequefios cambios en el comportamiento demogréfico o en el acceso
a empleos alternativos en el medio rural cantdbrico no compensan los problemas —tanto
ambientales como econdmicos— que estd creando la orientacién cada vez mas decidida de
estos espacios como reservas de esparcimiento y ocio urbano. Quizds el menor de todos sea
el deterioro paisajistico producido por las nuevas tipologias de viviendas y su localizacion;
si en un primero momento tanto las residencias secundarias como los alojamientos rurales
se establecian en edificios preexistentes que rehabilitaban, cada vez se ha ido mds a la cons-
truccién de nuevos edificios, primero aislados y en los tltimos tiempos estamos asistiendo a
la aparicién de verdaderas miniurbanizaciones, incluso en lugares insélitos como San Pedro
del Romeral en el corazén de la zona pasiega en Cantabria. En otras ocasiones se trata de
intervenciones publicas poco afortunadas, unas veces por el fuerte impacto visual de algu-
nas infraestructuras (multiplicacién de pistas forestales y ganaderas, por ejemplo), en otros
por el criterio claramente urbano adoptado que —dejando de lado consideraciones estéti-
cas— contribuyen a la banalizacién y uniformizacién de la imagen de los espacios rurales
(ajardinamiento de lugares de especial interés turistico: nacimientos de rios, miradores, dreas
recreativas, etc.) y que paradégicamente se califican de «acondicionamiento ambiental». A
veces realizan o apoyan inversiones que habria que calificar de descabelladas por su impacto
ambiental, como el caso reciente de la propuesta estaciéon de esqui de San Glorio En este
sentido, deberfa recordarse el caso de la estacién de Braiiillin en Asturias cuyo impacto
ambiental ni siquiera se ha compensado por la rentabilidad econémica, ofreciéndose hoy
como alternativa a la estacionalidad la construccién de nuevas urbanizaciones, campos de
golf, etc, es decir, profundizar en el deterioro ambiental (Martinez, 2003).

Mucho mds importante —en este caso sobre todo desde el punto de vista econdmico— es
el encarecimiento del suelo y de la vivienda, que alcanza niveles claramente especulativos y
que condiciona tanto la actividad ganadera (favoreciendo sistemas de produccion separados
de la tierra) y la instalacion de los jovenes rurales. Ademds, turistas y residentes secunda-
rios introducen modelos urbanos mucho mas consumistas —incluso despilfarradores— de
recursos (energia, agua, etc.) y son mas exigentes en los acondicionamientos de los niicleos
y de sus accesos, de elementos que si bien servirdn también a la poblacién rural («a su
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comodidad») serd a costa inversiones y gastos municipales (a los que apenas contribuyen los
turistas y residentes secundarios) por encima de sus necesidades y contribuyendo al dete-
rioro ambiental general. Finalmente, la funcién recreativa de los espacios rurales, los nuevos
habitos de consumo —que incluyen la cada vez més extendida costumbre en la poblacién
rural de comprar en grandes superficies—, la utilizacién de las pistas forestales y ganade-
ras por todoterrenos y quads, contribuyen a incrementar el trafico rodado y por lo tanto las
emisiones de CO?. A lo que, por cierto, también contribuye la separacion entre el lugar de
residencia y el de trabajo, que afectaba antes a un poblacién menor. Porque el cambio en la
distribucion de actividades, el descenso de la poblacion activa agraria y el incremento de los
ocupados en otros empleos, ha venido acompafiado de una obligada mayor movilidad; asi
en los municipios rurales mas pequefios (de menos de 2.000 habitantes) de Galicia en el afio
2001 trabajaban en el municipio en que vivian tan sélo un 53,2% de los ocupados, un 55,8%
en Asturias, un 44,3% en Cantabria y tan s6lo un 31,8% en el Pais Vasco, y en todos los casos
mads del 60% de los ocupados de esos pequefios municipios rurales iba al trabajo en su coche
particular.

IV. POLITICA DE CONSERVACION Y ORDENACION DEL TERRITORIO EN LA REGION CANTA-
BRICA

Ciertamente, también desde el dltimo cuarto de los afios Ochenta del siglo pasado han
proliferado las politicas de conservacion de los espacios naturales y culturales y de ordena-
cidén del territorio. Ahora bien, la pregunta es: ;jhan contribuido ellas a corregir los efectos
negativos generados por la evolucién —principalmente productivista— del sector agropecua-
rio y por las formas de ocupacién y las préicticas de uso de los espacios rurales vinculadas al
reforzamiento de su funcion recreativa?

1. Las medidas agroambientales como instrumento para la conservacion de la naturaleza y el
paisaje

Las medidas agroambientales (Directiva 2078/92) surgieron también para paliar los efec-
tos negativos —en el plano econdémico y social— de la reforma de la PAC (Corbera, 1998);
sin embargo, desde el principio —y de ahi su propia denominacién y orientacion— se pre-
sentaba como la puesta en practica de modelos productivos que ademds de no ser nocivos
para el medio ambiente contribuyesen a conservar la naturaleza y los elementos culturales
del paisaje rural. Esta funcién, no sélo correctora sino también regeneradora de la calidad
ambiental se ha visto reforzado en la siguiente reforma de la PAC que contintia su trayectoria
en el desmantelamiento progresivo del primer pilar (OCM) mientras construye el segundo
mediante la concesion de ayudas directas, cuyo acceso condiciona ahora al cumplimiento de
compromisos agroambientales. El Reglamento (CE) 1259/1999 establece ya penalizaciones
en el conjunto de las ayudas directas si los perceptores no cumplen una serie de requisitos
entre los que se sefialan: no quemar los rastrojos ni los pastos, mantener el barbecho tra-
dicional, no labrar en direccién a la pendiente, disponer de instalaciones de estabulacion,
estercoleros, etc. Es decir, respetar una especie de c6digo de buenas practicas que tiene sobre
todo por objeto corregir los dafios que esas malas practicas tenfan, limitando, en este sentido,
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el cardcter voluntario que venia teniendo hasta ahora (Paniagua, 2000). Pero en lo que hace
a las propias medidas agroambientales, el afan conservador y regenerador va mas alla; el
DECRETO 213/2000 sobre ayudas para el establecimiento de medidas y compromisos agro-
ambientales en la Comunidad Autonoma del Pais Vasco, plantea entre sus objetivos conser-
var y mejorar los ecosistemas y paisajes agrarios mediante la conservacion y restauracién de
la vegetacidn natural, la restauracion de paisajes abandonados, el mantenimiento de sistemas
agrarios tradicionales y la utilizacién de practicas agrarias que no perjudiquen a la fauna.
Queda asimismo patente en algunas de sus lineas horizontales de ayuda (conservacion del
entorno del caserio, conservacién de la biodiversidad, proteccidn de especies de fauna y flora
en extincion) y en mucha mayor medida en los programas zonales (conservacion de pastos
de montafia, de marismas y praderas himedas, de margenes de rios, de embalses y cuencas,
de paisajes agrarios).

La importancia de los pastos en la regién cantdbrica —localizados en las dreas de mon-
tafia mds valoradas y menos alteradas— no ha sido ignorada a la hora de elaborar los pro-
gramas agroambientales, acaparando, como no podia ser de otra manera, buena parte de los
recursos en Asturias y Cantabria y una parte importante en las otras dos comunidades. Se
pretende conservar la calidad de los pastos y los elementos culturales que le son propios,
comprometiendo a los ganaderos firmantes a mantener una carga ganadera equilibrada (0,2
a 1,4 UGM/Ha) entre el 1 de junio y el 31 de agosto y a conservar los elementos ganaderos
(chozos, cabafias) para un adecuado manejo de los pastos. Afiaden un complemento si se
practica un sistema de pastoreo para la proteccién de la flora y la fauna, comprometiéndose
los ganaderos que se acogen a dichos contratos a realizar una trashumancia (en Cantabria 75
Km o0 500 metros de desnivel), reducir la carga ganadera en origen y mantener el pastoreo
durante cuatro meses (del 1 de junio al 30 de septiembre).

Menores recursos, dentro de los ya limitados fondos destinados a medidas agroambien-
tales, se destinan a otras lineas, como el fomento de practicas agrarias que eviten la erosién
y la pérdida de suelo. En realidad se trata de una linea de reciente aplicacién, establecida
por el Real Decreto 4/2001 con carécter horizontal, aunque con desarrollo particular en cada
Comunidad Auténoma. Dado que en la regién cantdbrica la agricultura propiamente dicha
tiene un papel secundario, no es de extrafiar que dicha medida sélo tenga relevancia en Gali-
cia, donde se la ha orientado hacia el mantenimiento del paisaje de bancales de la Ribeira
Sacra (Mino y Sil) y vinculado al vifiedo de dicha denominacién de origen.

La idea de asignar a los agricultores y ganaderos un papel en el mantenimiento y regene-
racién del medio ambiente resulta acertada; lo que no significa, desde luego, que se les deba
considerar «jardineros de la naturaleza» olvidando su principal funcién que sigue siendo la
de productores (Garrido y Moyano, 2000). En todo caso, la contribucién de las medidas agro-
ambientales a un desarrollo sostenible resulta hoy por hoy limitada. En primer lugar, porque
la parte mas sustancial de las medidas se aplica en las dreas mds marginales, que son a la vez
las que han estado sometidas a un vaciamiento poblacional mds intenso y persistente y hoy
presentan un tejido social enormemente envejecido y sin capacidad de reposicion (Ferndndez,
1999, 137). En lo que se refiere a las medidas de conservacion de los pastizales comunitarios,
por ejemplo, uno de los problemas que se viene arrastrando desde hace ya casi medio siglo
es el de la falta de pastores profesionales; en la mayor parte de los casos los ganaderos se han
visto obligados a mantener el control de su ganado individualmente, lo que ha tenido distin-
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tas consecuencias: en primer lugar, no se produce un aprovechamiento integral de los pastos,
ya que el ganado —al no ser conducido por los pastores y moverse libremente— se concentra
en las partes mejores y abandona las peores (Gémez, 1998); en segundo lugar, dado que los
ganaderos tienen que subir todos los dias —o con frecuencia— mientras el ganado estd en
los puertos, su estd produciendo una densificacién de la red de pistas adaptadas al trafico
rodado que favorece la erosidn y deteriora el paisaje; ademas, con el incremento del trafico
motorizado —al que no contribuyen solamente los ganaderos ya que son muy utilizadas
durante todo el afio por excursionistas de todo terreno— estas dreas incrementan también sus
emisoras de CO?. Asturias ha iniciado un programa para recuperar, modernizar y poner en
valor el pastoreo tradicional (Decreto 138/2002 de 31 de octubre) que precisamente tiene por
objeto regenerar modernizar y hacer atractiva la profesion de pastor entre las generaciones
mas jovenes, lo que aunque solo se refiere al ambito asturiano de los Picos de Europa —y
debe atin concretarse— no deja de ser un paso interesante, que sin duda deberd darse de
acuerdo con los intereses e indicaciones de los que ya hoy trabajan de pastores?.

2. La conservacion de los espacios naturales y culturales y la ordenacion del territorio

Después de la incorporacion de Espafia a la CEE se hicieron necesarios ajustes legisla-
tivos en materia medioambiental. En lo que hace a los Espacios Naturales Protegidos dicho
ajuste supuso la sustitucion de la Ley 15/1975 —que entre otras cosas era preconstitucional
y no contemplaba la cesién de competencias a las Comunidades Auténomas— por la Ley
4/1989 sobre «Conservacion de Espacios Naturales, fauna y flora silvestre» que introducia
muchos aspectos novedosos como los Planes de Ordenacién de Recursos Naturales para las
dreas que se proponen a proteger, la refundicién de los regimenes de proteccién contem-
plados por la Ley 15/1975 en cuatro categorias: Parques, Reservas Naturales, Monumentos
Naturales y Paisajes Protegidos, o la obligacion de que los 6érganos gestores elaboren Planes
Rectores de Uso y Gestion revisados periddicamente y que deberdn prevalecer sobre el pla-
neamiento urbanistico. Ademds, la nueva ley reserva unicamente al Estado la gestion de los
Parques Nacionales, dejando la competencia de creacién y gestién de las demds figuras de
proteccion a las Comunidades Auténomas.

En la regién cantdbrica la respuesta fue temprana y el desarrollo normativo y la decla-
racion de espacios protegidos ha sido muy importante. La superficie protegida hoy superan
en las cuatro Comunidades Auténomas el 10% (Cantabria un 10,7%, Galicia el 12,5%, Pais
Vasco un 15%) de la superficie total regional y en el caso asturiano alcanza un 27,8%. Dicha
respuesta no es de extrafiar si tenemos en cuenta los réditos politicos que ello ofrece, ya que
transmite un mensaje de defensa ambiental y de acondicionamiento de espacios de ocio

2 Los porcentajes no son comparables directamente ya que en el primer caso se han tomado de Garcia Sanz
(1997) y se refieren a la poblacién activa y en el segundo se han tomado del Censo de Poblacién de 2001 (pagina de
internet) y se refieren a ocupados. En cualquier caso, la diferencia es suficientemente expresiva como para conside-
rar la distorsién insignificante.

3 El 23 de agosto de 2002 los pastores asturianos de Picos de Europa firmaron en Onis un manifiesto en el
que exigian la mejora de sus condiciones de vida como requisito para la conservacion de la cultura del pastoreo y de
la montafia del Parque Nacional de los Picos de Europa.
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(Garayo, 2000, 144) dentro del espacio regional, el mas préximo al ciudadano. La cuestién
estd en saber si la seleccidn de espacios a proteger es un sistema adecuado, si la eleccién de
los espacios ha sido acertada, si las medidas de proteccion resultan eficaces y si permiten o
propician un desarrollo sostenible.

En realidad, el primer problema que se detecta surge del propio planteamiento de las leyes
de conservacién de proteger espacios concretos. La figura de espacio protegido, indepen-
dientemente del grado de dureza de la figura concreta (parque natural, reserva natural, etc.),
conlleva implicita la de «espacio desprotegido» en el que se puede actuar sin ningtn criterio
de conservacion (Parra, 1990, Ruiz, 1999) o como mucho con aquellos que establezca el
planeamiento. De hecho, dada la atraccidn que los espacios protegidos ejercen —favorecida
por la promocién que de ellos se hace—, las dreas periféricas han seguido una evolucién en
la que es facil percibir un impacto ambiental con toda probabilidad superior al que hubiesen
experimentado si el espacio contiguo no hubiese sido protegido. Ciertamente, los parques
y reservas establecen sus aureolas de proteccidn, pero con frecuencia en ellas el grado de
proteccion es relativo. En el PORN de las Marismas de Santofia, por ejemplo, se prevé que
en las unidades ambientales secundarias se puedan instalar actividades en los que la valora-
cién de impacto ambiental se considere por debajo de otras razones sociales y econdmicas
(Decreto 34/1997, art. 64). Por otro lado, el incremento de la demanda de esos espacios estd
dando lugar a cargas en el interior de los mismos realmente peligrosas, casi siempre incom-
patibles con otras actividades tradicionales y cada vez mads insostenibles. Lugares como los
Lagos de Covadonga, Fuente De, Aliva o la Ruta del Cares —dentro del Parque Nacional de
Picos de Europa— han superado ya todo umbral razonable (Frochoso, 1999, 310). Pero con
frecuencia las propias administraciones locales y, a veces, regionales caen en la tentacion de
proponer y realizar infraestructuras e instalaciones o de favorecer actividades que ofrezcan la
posibilidad de obtener mayores beneficios (Frochoso, 1999, 299, Maurin, 1999, 293).

Ademais, el sistema de espacios protegidos y «espacios desprotegidos» crea importantes
situaciones de agravio para las poblaciones que viven en el interior de los primeros. Se critica
con frecuencia el sistema de declaracién de los espacios protegidos en la medida en que no
cuentan con las poblaciones afectadas y porque los criterios de declaracién responden a plan-
teamientos «urbanitas» (Ojeda, 2000, 282); pero es que no puede resultar sencillo convencer
a nadie de que renuncie a sus posibilidades de instalar ciertas actividades, construir o vender
sus terrenos a los mismos precios especulativos que lo pueden hacer sus vecinos de fuera
del parque. Por mucho que se les diga que la conservacion de los espacios en los que viven
se puede y se debe convertir en la base de su desarrollo —de un desarrollo sostenible—, la
comparacién con los vecinos que no se ven afectados por la normativa limitadora y la falta
de férmulas concretas que les convenzan de que es posible ese desarrollo, les acaba situando
en el frente hostil, lo que —como una pescadilla que se muerde la cola— convierte en abso-
lutamente imposible la compatibilidad de la conservacién con el desarrollo sostenible. La
ruptura de ese circulo vicioso resulta ain mds complicada debido a que en la mayor parte de
los casos la declaracion de espacio protegido no va acompaiiada de la asignacién de recursos
econdmicos para su gestion. En Cantabria en 2003 no hubo partida presupuestaria destinada
a ese fin y en 2004 se le ha dotado de un millén de euros, cantidad a todas luces absoluta-
mente insuficiente. Tal carencia, en muchas ocasiones, se ha tratado de resolver a través de
la asignacién de fondos de desarrollo rural, como las medidas agroambientales —caso, por
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ejemplo, del Parque Nacional de Picos de Europa— o los programas LEADER o PRODER
que cuentan con espacios protegidos dentro de su dmbito de actuacién. Pero dichas medidas
y programas actian desde fuera, sin apenas tener en cuenta la figura de proteccién o conside-
rando ésta como meramente limitadora.

Algo similar ocurre con la politica de ordenacién del territorio. Esta se ha seguido dise-
flando bajo el presupuesto de que el desarrollo es consecuencia del crecimiento ilimitado. La
importancia que se ha venido dando a la conservacién se ha mantenido en un plano secun-
dario. En Asturias, por ejemplo, cuyo gobierno —adelantdndose a las otras comunidades
cantabricas— elaboré un PORN regional en 1994, lejos de considerarle —como hacia la Ley
4/1989— como el instrumento prioritario al que debian supeditarse otros instrumentos de
ordenacién del territorio, se limité practicamente a copiar los grandes apartados sobre protec-
cién del medio natural contenidos en las Directrices Regionales de Ordenacion del Territorio
(DROT, 1992), supeditdndose, por tanto, a ese instrumento, como también se supeditd al
Plan Director de Infraestructuras y en las dreas costeras —como el municipio de Llanes—
incluso a las Normas Subsidiarias, que especificamente excluian de la posible calificacién de
Paisajes Protegidos de la Costa Oriental en el PORNA los suelos clasificados como urbanos
(Maurin, 1999, 294-295).

En materia de urbanismo la legislacién incluso ha evolucionado hacia una mayor libera-
lizacién de las operaciones de urbanizacion y edificacion. La Ley 6/1998 sobre régimen del
suelo (BOE de 14-4-98), con el objeto de incrementar la oferta de suelo, declara la totali-
dad del mismo —que auin no se habia incorporado en esa fecha al proceso urbano— como
urbanizable, exceptuando s6lo aquel que se encuentre sometido a algtin régimen especial de
proteccién incompatible con su transformacion y que el planeamiento general considere nece-
sario preservar por sus valores paisajisticos, histéricos, arqueoldgicos, cientificos, culturales,
ambientales, por su valor agricola, forestal, ganadero o por sus riquezas naturales. Excepcion
que, en todo caso, permitiria al desarrollo legislativo de las Comunidades Auténomas y —en
ultima instancia— al propio planeamiento municipal, reservar como «no urbanizable» una
proporcién mayor o menor de suelo. Sélo dos de las cuatro Comunidades cantdbricas han
ajustado su marco legislativo a la nueva ley estatal. La Ley 3/2002 de régimen de suelo y
ordenacién urbanistica de Asturias introduce, por ejemplo, la categoria de «suelo no urbani-
zable de ocupacidn residencial» en la que se incluyen los asentamientos de poblacion rural
tradicionales y marginales, es decir, que no estén integrados en una malla urbana bésica (art.
26), a la vez que se prevé la posibilidad de establecer subdivisiones dentro de la categoria
de «no urbanizable» segtin la necesidad de proteccién y de la intensidad de la misma. Por
su parte, la ley del suelo de Cantabria (Ley 2/2001) no utiliza la categoria de «suelo no
urbanizable» y si la de «suelo rdstico», que divide a su vez en «suelo rustico de especial pro-
teccién» —cuyas caracteristicas coinciden textualmente con las de suelo no urbanizable de
la ley estatal— y «suelo ristico de proteccion ordinaria» —en el que las limitaciones no se
refieren a las posibilidades de edificar, sino a cémo hacerlo, prohibiendo las construcciones
colectivas de tipo urbano y dejando al planeamiento las condiciones de disefio permitidas.
Esta subdivision permite limitar a un minimo el espacio de especial proteccién dejando el
resto en una situacién mds indefinida y sobre todo potencialmente cambiante. Pero, ademads,
la ley de Cantabria resulta un marco poco restrictivo por la propia definicién que da de suelo
urbano, ya que incluye los terrenos en dreas edificadas en al menos la mitad de su superficie
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y cuenten con tres de los requisitos basicos: acceso rodado, abastecimiento de agua, evacua-
cion de aguas y suministro de energia eléctrica. Dadas las caracteristicas del poblamiento
rural de Cantabria —bastante disperso sobre todo en la marina— la nueva ley abre grandes
posibilidades para que el planeamiento incluya nuevos espacios en la categoria de urbano. En
todo caso, tanto en Cantabria como en las otras Comunidades Auténomas es precisamente en
el planeamiento donde se pueden encontrar los verdaderos problemas, ya que son los Planes
Generales de Ordenaciéon Urbana de dambito municipal las que deben dividir el territorio,
clasificar su suelo, proteger los elementos patrimoniales —tanto ambientales como cultu-
rales— y establecer las normas urbanisticas de edificacién. En este nivel tan préximo a los
propietarios del suelo, se tiende a restringir lo menos posible, y mds si tenemos en cuenta la
frecuente vinculacion de los ediles de los municipios rurales con la construccién.

Los planes estratégicos de desarrollo sostenible adoptados recientemente en tres de las
cuatro Comunidades Auténomas (Galicia, Asturias y el Pais Vasco)* han tenido muy en
cuenta los problemas de ordenacién del territorio y de conservacién de los recursos natu-
rales y culturales. En todos se plantea como objetivo el equilibrio territorial y la mejora del
entorno y de la calidad de vida, destacando los problemas derivados de un crecimiento eco-
némico intimamente ligado al crecimiento del transporte y, mds en concreto al crecimiento
del transporte motorizado y aéreo, con los problemas de contaminacién, emisiones de CO?,
saturacion de las vias y riesgos de accidente que ello conlleva. Las estrategias asturiana y
gallega se proponen intervenir fundamentalmente sobre el transporte, favoreciendo la inter-
modalidad, el transporte colectivo, el ferrocarril y otros modos mas respetuosos con el medio
ambiente. Pero la interpretacion en lo que hace a los desequilibrios territoriales y a coémo
poner remedio resulta muy distinta entre la estrategia asturiana, por ejemplo, y la vasca. En la
primera —y parece también la interpretacion gallega y cantabra segin se deduce de sus res-
pectivos planes de desarrollo regional— el equilibrio territorial debe conseguirse potenciando
el turismo, el medio rural y la relacion entre el drea central y los espacios periféricos. Por su
parte la estrategia vasca se propone incidir sobre el modelo territorial para, entre otras cosas,
reducir las necesidades de movilidad, no favoreciendo los usos urbanisticos que supongan
un incremento de la demanda de los modos motorizados de transporte. Cabe interpretar que
el objetivo final seria conseguir un medio rural que garantizase en las proximidades de los
ntcleos de poblacion el empleo de su poblacion, el abastecimiento de los inputs agrarios y
de los productos de consumo, a la vez que un mercado también préximo en el que vender sus
producciones; en el que habria que frenar el incremento de la vivienda secundaria y limitar
el turismo rural —sobre todo en aquellas zonas mds saturadas— e incluso eliminar ciertas
précticas agresivas (todo terreno, quads, etc.). Limitaciones a la funcién recreativa del medio

4 La Conferencia «Rio + 5» (1997) encargada de evaluar la marcha de los objetivos de la Conferencia Mun-
dial de Rio de Janeiro de 1992, manifest6 la necesidad de que los Estados elaborasen sus propias estrategias nacio-
nales de desarrollo sostenible antes de la siguiente conferencia de seguimiento, la de «Rio + 10» (Johannesburgo en
el 2002). La UE lo consider6 prioritario y decidié elaborar su propia estrategia para el conjunto de la Unién, cuyo
documento se aprob6 en el Consejo de Gottemberg de 2001. El Estado Espafiol present6 su propio documento en
junio del 2000 bajo la forma de borrador de consulta que fue enérgicamente contestado por las principales orga-
nizaciones ecologistas (Ecologistas en Accion, Greenpeace, SEO/BirdLife y WWF/Adena: 225 medidas para el
Desarrollo sostenible).
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rural que deberian compensarse —como dice el documento vasco— con la existencia de
ciudades coherentes con facil acceso a dotaciones y servicios y en un territorio atractivo para
la vida cotidiana, que permitan disfrutar del ocio y tiempo libre sin necesidad de ir a buscarlo
en el medio rural. Ese objetivo final en materia de equilibrio territorial —que implicaria tam-
bién un mayor equilibrio social— constituye, sin duda, uno de los cambios fundamentales
que conducirian a un modelo de desarrollo mas sostenible. Ahora bien, ;cémo abordarlo
desde la situacién actual?

La estrategia vasca entiende la sostenibilidad como un proceso que es necesario dirigir,
marcandose metas, objetivos y compromisos a corto y largo plazo por parte del gobierno.
La meta 4 lleva el titulo de «equilibrio territorial y movilidad: un enfoque comun» y en ella
se establecen tres objetivos: lograr un uso sostenible del territorio, lograr una accesibilidad
que permita un desarrollo sostenible para los diferentes usos y actividades (residenciales,
de actividades econémicas y de ocio) y desvincular el desarrollo econémico con el incre-
mento generalizado de la demanda de transporte por medios motorizados. Los compromisos
adoptados pretenden avanzar en la consecucién de esos objetivos a través de —ademads de
otras muchas medidas: rehabilitacién, conservacién, agroambientales, transporte sostenible,
etc.— la aprobacion de nuevos Planes Territoriales y Sectoriales que incluyan los criterios de
sostenibilidad o de integrar esos criterios y objetivos en las nuevas revisiones de los planea-
mientos urbanisticos municipales. El problema es que en ese terreno los niveles de compe-
tencia institucional (Diputaciones Provinciales y Ayuntamientos) y los intereses concretos no
permiten garantizar el cumplimiento de dichos compromisos.

Otro instrumento reciente que persigue crear las bases para un cambio de modelo de desa-
rrollo —esta vez a escala local— es la Agenda 21 (Carta de Aalborg, 1994). Como se sabe, la
firma de la Carta de Aalborg supone el compromiso de desarrollar planes de accién locales a
largo plazo cuyo objetivo final es el paso definitivo a un modelo de desarrollo sostenible, lo
que de nuevo significaria entender la sostenibilidad como un proceso dirigido. El estableci-
miento de la Agenda 21 Local parte de un diagndstico integral del municipio, mancomunidad
0 comarca respectiva, de un plan de participacién social (implicacion de la poblacién en el
proyecto de futuro), de un plan de accion (jerarquizacioén de las actuaciones y calendario) y
de un plan de seguimiento basado en un sistema claro de indicadores. Su implantacién es
voluntaria, pero las cuatro comunidades se han decidido a impulsarla e incentivarla. De ellas
el Pafs Vasco es quien lleva el proceso de implantaciéon mds adelantado; iniciado en 1998
contaba ya en julio de 2003 con 91 municipios (77 de ellos rurales) implicados en procesos
de Agenda 21. En el extremo contrario, Cantabria publicé el Decreto regulador en febrero
de 2004 y hasta octubre de este mismo afio no publicé las normas para el desarrollo y la
financiacién de las Agendas 21 Locales en los municipios. Entre otras cosas, la adhesion
a la Carta de Aalborg supone promover una adaptacién del planeamiento urbanistico a los
criterios de sostenibilidad adoptados en la Agenda, que por otra parte deberian estar consen-
suados socialmente. El problema estd, por un lado, en saber hasta que punto esos criterios
de sostenibilidad lo son realmente y, por otro, en el verdadero nivel de implicacién social.
La creacién de Foros Civicos de Medio Ambiente, al estilo de las Agendas 21 asturianas por
ejemplo, podria ser una garantia de implicacién social, de deteccion de problemas y con-
senso en la puesta en prictica de medidas. Auin parece pronto para poder valorar, pero lo que
es indudable es que sin verdadera implicacién social y consenso (poblacién, organizaciones,
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politicos, etc.) las Agendas 21 quedaran reducidas a meros documentos técnicos vestidos de
buenas intenciones dificilmente realizables.

V. AMODO DE CONCLUSION: LO OBVIO PARECE OLVIDARSE

En el sistema econémico actual resulta indudable —como ya han sefialado algunos auto-
res (Esparcia y Noguera, 1998)— que el futuro del desarrollo rural depende de su capacidad
para satisfacer las nuevas demandas de la poblacién urbana; el problema es que buena parte
de dichas demandas (alimentos baratos, infraestructuras, residencias secundarias, circulacion
motorizada por los montes, etc.) forman parte de un modelo de consumo insostenible. Consi-
derado globalmente el capitalismo neoliberal —atento inicamente a conquistar el mercado y
conseguir el maximo beneficio— es incompatible con el desarrollo sostenible y la evolucién
del mundo rural no sigue una trayectoria al margen de ese sistema socioecondémico en el que
se mueve. Cierto que durante estos tltimos tres lustros —que son también los del apogeo de
la globalizacién neoliberal— han aparecido politicas de desarrollo rural, de conservacién de
la naturaleza y de desarrollo sostenible que parecen tratar de corregir esa trayectoria, pero
—como se ha visto en la regién Cantdbrica— con muy escasos resultados. En muchas de
ellas el calificativo de sostenibilidad no es mds que un adorno retdrico, en otras limita su
alcance al intento de mitigar impactos ambientales previsibles, pero en pocos se plantea
como un proceso de cambio de un modelo de produccién y consumo insostenible desde el
punto de vista ambiental y social. Porque ello significaria, ni méds ni menos, que limitar el
crecimiento econémico de las dreas mds desarrolladas, redistribuir la riqueza y reequilibrar
el territorio, objetivos, estos dos dltimos, que tan s6lo encuentran lugar en los propdsitos
generales del informe Brundtland o de las politicas piblicas mencionadas; una especie de
programa maximo para los dias festivos, que son los dias en que estd permitido sofiar.
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