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Resumen— Los conflictos entre stakeholders pueden
suponer un serio problema para desarrollar planes de gestion de
manera eficiente y alcanzar los objetivos de conservacion de un
area protegida. La complejidad de este problema se incrementa
en areas transfronterizas, donde pueden aparecer conflictos
asociados a los diferentes niveles de gobierno. En este estudio,
analizamos las preferencias de cuatro grupos de stakeholders
(gobiernos, cientificos, granjeros y empresarios) respecto a los
objetivos de gestion de la Reserva de la Biosfera Transfronteriza
Meseta Ibérica, recientemente creada en el NE de Portugal/ NE
de Espafia, que comprende tres parques naturales portugueses
y dos parques naturales espafioles. Las preferencias de los
agentes de interés se recogieron siguiendo una estructura
jerarquica basada en cuatro dimensiones (Conservacion, Uso,
Desarrollo y Gobernanza), 20 criterios y 41 subcriterios, y se
aplicé el Andlisis de Jerarquias Analiticas (AHP). Finalmente,
se calculé un indice de conflicto intergrupos para las
preferencias de todos los grupos de interés, y un indice de
conflicto interpais, para los gestores de los paises implicados,
con el objetivo de evaluar el grado de desacuerdo entre grupos
y entre paises. Los resultados mostraron que los mayores
conflictos estan relacionados con la conservacion de fauna y
flora. El andlisis intergrupo mostro las principales divergencias
se encuentran entre granjeros y cientificos y entre granjeros y
gobiernos. Ademaés, se detectaron discrepancias entre las
preferencias de los gestores espafioles y portugueses en
cuestiones relacionadas con el desarrollo local, la conservacion
de la vida salvaje y las cuestiones concretas vinculadas a la
gobernanza.
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I. INTRODUCCION

Asegurar la participacion en la planificacion del
territorio resulta clave para el buen gobierno en
areas protegidas [1]. Sin embargo, alcanzar un
consenso en cuestiones relacionadas con la gestion
de estos espacios es una tarea compleja [2]. Por un
lado, existe un gran ndmero de agentes
involucrados en el territorio, por otro lado, mucho
de ellos tienen intereses contrarios sobre el uso de
los recursos. Ademas, la proteccion del sitio tiene
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consecuencias en términos de restricciones que
agravan estos conflictos, que suelen ser
generalmente restricciones de uso y restricciones de
decision.

Las restricciones de uso pueden explicarse desde
el enfoque del dilema de los comunes, teoria que
defiende que los recursos naturales van a ser
inexorablemente esquilmados por el ser humano, al
carecer de precio de mercado [3]. Como
contrapunto a esta teoria han surgido diversos
estudios que han demostrado que las comunidades
locales tienen la voluntad y la capacidad de
gestionar de manera sostenible sus propios
recursos, cuando existe un equilibrio entre
incentivos y restricciones [4-5].

Las restricciones decisionales se refieren a la no
consideracion de la poblacién local los procesos
decisionales de manera activa y efectiva. En los
espacios protegidos, las decisiones son tomadas
generalmente por agentes institucionales, como
autoridades administrativas y ONGs, sin considerar
la participacion de los agentes no institucionales.
Estos dltimos, sin embargo, suelen tener la gran
mayoria de la propiedad de la tierra y aunque
generalmente, los procesos decisionales suelen
considerar periodos de consulta publica, la decision
ejecutiva recae Unicamente en las autoridades
administrativas. Esto suele agravar los conflictos
entre los agentes institucionales y la poblacion
local.

En el caso de las é&reas protegidas
transfronterizas, la complejidad se incrementa
notablemente, ya que se no s6lo aumenta el nUmero
de agentes implicados, sino también su diversidad.



Ademas, existen diferentes niveles de gobernanzay
los procesos de toma de decisiones suelen ser
secuenciales. Esto implica la necesidad de asegurar
la eficiencia de los procesos de comunicacion y
coordinacion entre los diferentes niveles de
gobierno y entre diferentes tipos de agentes, para
asegurar el éxito de los procesos decisionales [6].

Las técnicas multi-criterio han sido utilizadas
con exito para integrar la participacion de los
agentes en la gestion de los recursos naturales y en
particular, en la planificacion de los espacios
protegidos [7-9]

En particular, las técnicas jerarquicas, sobre todo
el andlisis de jerarquias analiticas (Analytic
Hierarchy Process-AHP), es el método mas
empleado para agregar las preferencias de los
agentes en procesos decisionales sobre gestion de
recursos naturales [10], sobre todo porque es de
facil comprension por parte de los participantes,
respecto de otros métodos, como los métodos
basados en la teoria de la utilidad o la teoria del
valor [11].

Un trabajo muy reciente que usa un modelo
multi-criterio para definir objetivos de gestion en
espacios protegidos es [12]. En este trabajo se
considera la incertidumbre en el proceso de
planificacion para la restauracion de 15 rios en
Suiza.

En este trabajo se presenta la aplicacion de un
modelo multi-criterio participativo basado en el
AHP para identificar conflictos sobre los objetivos
de gestion entre grupos de stakeholders para la
planificacion de un area protegida transfronteriza
hispanoportuguesa: la Meseta Ibérica.

1. MATERIAL Y METODOS

A. Métodos.

Para recoger las preferencias individuales de
cada stakeholder se ha utilizado una encuesta de
tipo Saaty y un analisis de jerarquias analiticas. El
analisis de jerarquias analiticas es una técnica de
analisis multi-criterio desarrollada por Thomas
Saaty [13] que permite recoger evaluaciones
subjetivas y cuantificar los trade-offs de
comparaciones pareadas, considerando
preferencias individuales a través de opiniones
acerca de la importancia relativa de criterios y
alternativas usando comparaciones por pares. Cada

participante evalia la intensidad de sus
preferencias, considerando para cada par de
criterio, una escala del 1-9 puntos. Cuando los dos
criterios a comparar tienen la misma importancia,
los participantes asignan el valor 1 a esa
comparacion, mientras que el valor 9 representa la
maxima importancia absoluta de un criterio
respecto de otro [13].

Las comparaciones pareadas se pueden analizar
usando la técnica del eigen value, cuyo uso requiere
construir matrices reciprocas de comparaciones
pareadas para estimar el peso relativo de los
criterios analizados [14].

Una vez se han recogido las preferencias
individuales, se han corregido las respuestas
inconsistentes usando un modelo de programacién
por metas descrito en [15-16]. Las preferencias
consistentes se han agregado usando una media
geométrica, obteniendo asi una Unica valoracion
grupal consistente.

El nivel de conflicto entre las ponderaciones de
cada objetivo entre los grupos se calculd usando la
ecuacion (1), basada en [17]. Este indice permite
cuantificar el conflicto generado entre las
valoraciones de diferentes grupos de agentes de
interés.

/ ™ (AF-N)2
Ict=1- — (1)
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donde Af representa la diferencia absoluta entre
of y oc; , asf, Af= Jocf—o; |
y

o es el valor de la preferencia de cada agente
0 para cada grupo de agentes interés a para cada
objetivo de gestion.

oc; es el valor de la preferencia grupal para cada
objetivo de gestion.

0< A< N, cuando el valor de N es a={a,|
=0,1,...,1}, entonces N=I, y N representa el
méaximo desacuerdo posible.

El valor del indice de conflicto siempre sera 0<
IC* < 1, cuando IC*=0, la valoracién individual
sera la misma que la valoracion conjunta, es decir,
se producira el maximo consenso, y cuando IC%=1,



la valoracion individual estara lo mas lejos posible
de la valoracién grupal, y el conflicto sera méximo.

B. Area de estudio.

La Meseta Ibérica es un éarea rural que fue
declarada Reserva de la Biosfera en 2015 y
comprende dos éareas protegidas en Portugal,
denominadas Parque Natural de Montesinho vy
Parque Natural do Douro International, y dos areas
protegidas en Espafia, denominadas Parque Natural
de Lago de Sanabriay alrededores y Parque Natural
de los Arribes del Duero. Esta area comprende 12
municipios portugueses y 59 esparfioles, 47 en la
region de Zamora y 12 en la region de Salamanca.
El territorio total tiene una superficie de 1.132.607
ha., y una densidad poblacional de 14 habitantes por
km2. Este espacio se encuentra situado entre las
regiones  biogeograficas  Mediterrdnea vy
Eurosiberiana cerca de la costa atlantica, el clima es
templado oceénico sub-Mediterrdneo y representa
el paisaje montafioso del NO de la Peninsula Ibérica
[18].

Los principales problemas socioecondémicos
aparecen ligados al éxodo rural del Gltimo siglo, los
conflictos relacionados con la gestion de la tierra 'y
la lucha contra el fuego [19]. Su actividad
econdmica se basa en la actividad agroforestal y en
actividades del sector servicios relacionadas con el
turismo.

El progresivo abandono de las tierras y el
elevado riesgo de incendios requieren prestar
especial atencion en la planificacion del territorio,
con el objeto de reducir el nivel de conflictividad en
su gestion.

C. ldentificacion de objetivos de gestion y de
stakeholders.

Los grupos de interés deben ser identificados de
manera especifica para el area de estudio. Para ello
se realizaron entrevistas personales a técnicos,
representantes de gobiernos locales y habitantes de
la region.

Los objetivos de gestion se definieron en base a
una estructura jerarquica en tres niveles, de modo
que se identificaron en primer lugar los objetivos
principales y posteriormente los objetivos
secundarios y terciarios, que muestran un nivel de
concrecion cada vez mayor. Para identificar los
objetivos principales se tuvieron en cuenta los tres

ejes en los que se basa la categorizacion de reserva
de la biosfera: conservacion de la naturaleza, apoyo
logistico y desarrollo [20] y los objetivos de gestion
de la Union Internacional para la Conservacion de
la Naturaleza para la categoria internacional de
Parque Natural [21]. Ademas, se consideré un
cuarto objetivo asociado a la gobernanza, debido a
la complejidad en la estructura de gobernanza
caracteristicas de las reservas transfronterizas.

Los objetivos secundarios y terciarios se
identificaron considerando los planes de ordenacién
territorial de cada uno de los cuatro parques
naturales que forman la reserva Meseta Ibérica y
considerando el plan estratégico para la Reserva de
la Biosfera Meseta Ibérica: Plan de gestion del
Parque Natural de Montesinhos, Plan de gestién del
Parque Natural do Douro Internacional, Plan de
Ordenacién de los Recursos Naturales del parque
Natural Arribes del Duero y Plan de Ordenacion de
los Recursos Naturales del Lago de Sanabria y
alrededores.

ll. RESULTADOS Y DISCUSION

En este apartado se describen y se discuten los
resultados obtenidos de la aplicacion del método en
el &rea de estudio.

A. Stakeholders, objetivos de gestion y
estructuracion del problema.

En la Meseta Ibérica, se identificaron cuatro
grupos de stakeholders: Gobiernos, Cientificos,
Granjeros y Empresarios.

El grupo Gobiernos esta formado por
autoridades administrativas de caracter local y
autonémico, con competencias en la gestion de la
reserva natural. El grupo Cientificos estad formado
por expertos investigadores conocedores del area,
normalmente del ambito universitario. ElI grupo
Granjeros esta formado por agricultores, ganaderos,
apicultores o propietarios de tierras que viven de
estos recursos y residen en la region analizada. El
grupo Empresarios forma parte de la poblacion
local y son propietarios de pequefias empresas
relacionadas, normalmente, con actividades
turisticas, como hostales y pequefios hoteles
rurales, restaurantes/bares, negocios de actividades
en la naturaleza, etc.

En total se recogieron 50 encuestas a través de
entrevistas personales y online: 18 de Gobierno, 8



de Cientificos, 12 de Granjeros y 12 de
Empresarios.

Para estructurar los objetivos de gestion del area,
se definieron un total de 65 objetivos de gestion en
tres niveles: 4 objetivos primarios, 20 objetivos
secundarios y 41 objetivos en un tercer nivel.

Los objetivos primarios fueron: conservacion,
uso (entendido como actividades de ocio, turismo,
no extractivas), desarrollo y gobernanza.

Los objetivos secundarios: Fauna, Flora,
Atmdsfera, Agua, Geologia, Paisaje, Incendios,
Educacion, Recreo, Turismo, Investigacion
cientifica, Agricultura, Ganaderia, Forestal,
Caza/pesca, Desarrollo local, Participacion local,
Conectividad gobiernos, Facilidad tramites vy
Garantias propietarios.

Los objetivos terciarios son: Especies exoticas
fauna, Conservacion fauna, Especies exéticas flora,
Conservacion flora, Energia renovable, Carbono,
Emisiones, Gestion tradicional agua, Planificacion
agua, Mineria, Cartografia, Corredores ecoldgicos,
Paisaje tradicional, Prevencién incendios, Lucha
incendios, Restauracion post-incendio,
Voluntariado, Formacion profesional, Ocio,
Turismo, Investigacion cientifica, Agricultura
tradicional, Indemnizaciones agricultura,
Ganaderia tradicional, Indemnizaciones ganaderia,
Buenas préacticas forestales, Plagas forestal, Otra
produccion  forestal,  Ayudas  caza/pesca,
Regulacion caza/pesca, Certificacion productos
locales, Promocion venta local, Participacion
poblacion local, Mejoras herramientas consenso,
Seguimiento procesos decisionales, Herramientas
mejora conectividad, Coordinacion decisiones
gobierno, Consenso entre gobiernos, Informacion
ciudadanos, Facilidad de tramites y Garantias
propietarios.

B. Conflictos intergrupos

Los indices de conflicto se calcularon siguiendo
la ecuacion (1). Los resultados, globales e
intergrupo, segun el nivel de trabajo se muestran en
las figuras 1 y 2. Los resultados del nivel mas
especifico se describen al final de este apartado.

Los resultados comparados de los indices de
conflicto global y de los indices de conflicto para
cada par de grupos de stakeholders en el nivel 1, se
muestran en la figura 1. Se puede observar un indice

de conflicto global e intergrupo mayor para los
objetivos relacionados con la conservacion. Los
objetivos relacionados con el uso presentan un
conflicto importante también excepto entre
cientificos y gobiernos y entre cientificos vy
empresarios. Por otro lado, el mayor nivel de
conflicto global se encontr6 entre Gobiernos y
Cientificos y entre Gobiernos y Granjeros.
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Fig.1. indice de conflicto intergrupos y global para
el nivel 1.

En el segundo nivel, el mayor conflicto global se
encontrd en el objetivo relacionado con la fauna, a
mucha mayor distancia que del resto de objetivos.
Este conflicto es especialmente importante entre los
grupos granjeros Yy cientificos, gobiernos vy
cientificos y empresarios y cientificos. También se
encontraron conflictos en educacion y en flora,
entre los grupos granjeros y empresarios (Figura 2).
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Fig.2. indice de conflictos intergrupo y global para
el nivel 2

En el tercer nivel, los objetivos mas conflictivos
fueron, a gran distancia del resto, los relacionados
con la conservacion de la fauna (0.17), seguidos de
la investigacion cientifica (0.07) y especies exoticas
fauna (0.06).

Los conflictos relacionados con la conservacion y
en particular, con la conservacion de la fauna,
fueron los més conflictivos en la Meseta Ibérica.
Esto es consistente con un gran nimero de estudios
que constatan el conflicto entre la fauna y los seres
humanos, motivado principalmente por la
competencia por el uso de los recursos [22-23]. Un
ejemplo ilustrativo de este problema es el dafio que
algunas especies como el jabali (Sus scrofa) hace en
los cultivos, o algunos depredadores como el lobo
(Canis lupus) en la ganaderia. A pesar de que se han
implantado algunas indemnizaciones econémicas
para cubrir estos dafios, se puede observar que estos
conflictos siguen siendo fuertes. Seria muy
conveniente, abordar este problema con los
principales grupos afectados, en las primeras etapas
de la planificacion de la reserva, con la finalidad de
evitar que los conflictos se agraven.

C. Conflictos interpais

Para identificar los conflictos entre los dos
paises involucrados en la gestion de la reserva, se
calculé el indice de conflicto usando la ecuacion
(1), considerando las evaluaciones del grupo
Gobierno de ambos paises. Se selecciond este grupo
porgue actualmente, la toma de decisiones efectiva
es realizada por estos.

La tabla | muestra el peso relativo global para los
gobernantes, el peso relativo para los gobernantes
de Espafia, el peso relativo global para los
gobernantes de Portugal, y el indice de conflicto
para cada objetivo del nivel 1. Contrariamente a los
resultados mostrados por el andlisis de conflictos
intergrupos, existe un amplio consenso entre
gobiernos sobre los objetivos relacionados con la
conservacion. Esto supone que no deberia haber
problemas en las decisiones para la planificacion de
la reserva en este sentido. Sin embargo, las
decisiones que se tomen podrian entrar en conflicto
con otros grupos de interés, en particular con los
granjeros, tal como reflejan los resultados del
analisis intergrupos. En este sentido, seria muy
recomendable iniciar conversaciones con este
grupo para encontrar soluciones de consenso.

El mayor conflicto entre paises en el nivel 1 muestra
los objetivos de desarrollo como los mas
conflictivos, siendo estos mas valorados por los
gobiernos espafioles que por los portugueses.

TABLA |. Peso relativo global para los gobernantes, peso relativo para
los gobernantes de Espafia, peso relativo global para los gobernantes
de Portugal e indice de conflicto para cada objetivo del nivel 1

Nivel 1 % % Portugal | % Espafia | Indice
Global de
Conflict
0
Conservacion 41.77 38.00 41.96 0.09
Uso 15.00 21.17 13.54 0.23
Desarrollo 24.05 16.92 26.34 0.29
Gobernanza 19.17 23.90 18.16 0.15

Los objetivos secundarios mas conflictivos entre
paises han sido los relacionados con la fauna y el
desarrollo local, seguidos de flora y de
investigacion cientifica (tabla 11). Espafia prioriza
méas los objetivos de desarrollo, mientras que
Portugal otorga mas importancia mas los objetivos
relacionados con la fauna y con la investigacion



cientifica, aungue valora menos los objetivos
relacionados con la flora.
TABLA 1I. Peso relativo global para los gobernantes, peso relativo para

los gobernantes de Espafia, peso relativo global para los gobernantes
de Portugal e indice de conflicto para cada objetivo del nivel 2.

Nivel 2 % Global | % Portugal | % Espafia | Indice de
Conflicto
Fauna 14.43 19.08 12.55 0.16
Flora 11.70 7.85 12.55 0.10
Atmosfera 1.73 0.69 2.27 0.01
Agua 3.54 2.36 3.67 0.01
Geologia 1.57 1.68 1.53 0.00
Paisaje 3.12 2.95 2.98 0.00
Incendios 5.69 3.40 6.40 0.04
Educacion 5.80 8.60 5.15 0.06
Ocio 1.53 1.50 1.39 0.00
Turismo 4,06 3.34 4.26 0.00
Investigacion 3.62 7.73 2.74 0.11
cientifica
Agricultura 4.71 1.94 5.39 0.06
Ganaderia 4.77 2.93 4.98 0.02
Forestal 4.42 6.37 3.78 0.03
Caza/Pesca 3.09 3.15 2.93 0.00
Desarrollo 7.07 2.53 9.26 0.16
local
Participacion 6.68 9.04 6.28 0.04
ciudadana
Conectividad 3.68 5.17 3.17 0.02
gobiernos
Simplificacion 5.30 4.44 5.62 0.01
tramites
Garantias 3.51 5.25 3.08 0.02
propietarios

Por ultimo, en el nivel més especifico, todos los
objetivos relacionados con la gobernanza han
presentado un indice de conflicto muy alto,
Ilegando casi a un nivel de desacuerdo total entre
ambos paises. Cuando existe un indice elevado de
conflictividad, los procesos decisionales pueden
bloquearse y los objetivos inherentes a la
categorizacion de un sitio como area protegida
transfronteriza, pueden no alcanzarse [24]. Para
evitar esto y asegurar el éxito de los procesos
decisionales y la planificacion del espacio a lo largo
del tiempo, seria  recomendable iniciar
negociaciones entre paises, en las etapas muy
tempranas del proceso de planificacion.

Los mayores indices de conflicto se encontraron en
los items: Participacion poblacion local (0.96),
Mejoras herramientas coNnsenso (0.85),

Seguimiento  procesos  decisionales  (0.82),
Herramientas mejora  conectividad  (0.96),
Coordinacion decisiones gobierno (0.85), Consenso
entre gobiernos (0.75), Informacion ciudadanos,
(0.98) Facilidad de tramites y Garantias
propietarios (0.92).

Los objetivos relacionados con la conservacion de
la fauna también obtuvieron un indice de conflicto
muy alto (0.87). Seguido de especies exoticas de
fauna (0.64), conservacion de la flora (0.56) y
especies exoticas flora (0.48). La conservacion de
la fauna fue considerada mucho méas importante por
las autoridades portuguesas (26.32%) que por las
espafolas (8.43%), mientras que la conservacion y
la gestion de especies exdticas de la flora y la
gestion de especies exoticas de fauna, fueron mejor
valorados por los gobiernos esparioles.

Iv. CONCLUSIONES

El método multi-criterio propuesto sirvio para
identificar conflictos entre grupos de stakeholders
en la reserva de la biosfera transfronteriza Meseta
Ibérica. También permitié identificar conflictos
entre los agentes involucrados en los procesos
decisionales sobre la planificacion del sitio de los
dos paises implicados: Portugal y Espafia.

El andlisis intergrupo mostré que las principales
divergencias se encuentran entre granjeros y
cientificos y entre granjeros y gobiernos.

Ademas, se detectaron discrepancias entre las
preferencias de los gestores espafioles vy
portugueses en cuestiones relacionadas con el
desarrollo local, la conservacion de faunay flora'y
en el nivel méas especifico, se encontraron
diferencias en todas las cuestiones vinculadas a la
gobernanza.
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