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Développement rural :
analyse socio-historique




EVOLUCION RECIENTE, SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS
FUTURAS EN EL DESARROLLO RURAL EN ESPANA Y LA UE

Javier ESPARCIA(1)

Instituto de Desarrollo Local / Dpto. de Geografia,
Universidad de Valencia

Resumen : Las dreas rurales constituyen, en la mayor parte de los casos, un paradigma
de los desequilibrios sociales y econémicos entre territorios. Estos desequilibrios son
miés intensos en zonas mds atrasadas. En Espaiia, como en otros paises mediterrincos,
esos desequilibrios se incrementaron con la crisis de la agricultura y la sociedad agraria
tradicional, en torno a los afios 60. El declive y la pérdida de recursos fisicos, humanos y
econdmicos fue la consecuencia de esa crisis.

Las primeras respuestas con un cierto nivel de eficacia llegan a las zonas rurales
desfavorecidas espafiolas a principios de los afios 90, casi 30 afios después, de la mano
de la Iniciativa Comunitaria LEADER. Este nuevo enfoque se centra en el territorio, en
sus recursos, y tiene a sus habitantes como protagonistas principales de los procesos de
desarrollo. En este trabajo hacemos un repaso a los 20 afios de politicas y programas de
desarrollo rural, con especial referencia a Espaiia. Pero ademis, planteamos las principales
perspectivas para el periodo 2014-2020, y esto es especialmente importante porque también
estamos sumidos en una etapa en la que el enfoque territorial del desarrollo rural se ha
visto, cuando menos. estancado. Se destacan las nuevas y esperanzadoras posibilidades de
profundizacién y desarrollo rural, destacando la cooperacion de los Grupos de Accion Local
de nuestras zonas rurales con otras asociaciones, rurales o no, incluso de otros paises, y toda
el drea del Magreb tiene una posicién privilegiada y estratégica para establecer y desarrollar
estos vinculos de cooperacién entre zonas rurales.

(1) Correspondencia a la direccién Dpto. de Geografia, Facultad de Geografia ¢ Historia, Universidad de Valencia, Avd.
Blasco [bafiez, niim. 28, 46010 Valencia-Espaiia, Javier.esparcia@uv.cs



Javier Esparcia

Abstract: Rural areas are, in most cases, a paradigm of social and economic imbalances
between areas. These imbalances are more intense in more backward areas. In Spain, as in
other Mediterranean countries, such imbalances increased with the crisis in agriculture and
traditional agrarian society, around the 60’s. The decline and loss of physical, human and
economic was the result of this crisis.

The first answers with a relative level of effectiveness reach Spanish disadvantaged
rural areas in the early 90’s, almost 30 years later, with the help of the European LEADER
Initiative. This new approach focuses on the territory, its resources and its inhabitants have
as main protagonists of the development processes. In this paper we review the 20 years of
policy and rural development programmes, with particular reference to Spain.

In addition, we analyze the main prospects for the period 2014-2020, and this is especially
important because we are now involved in a period in which the territorial approach to rural
development has been, at least, stalled. It is highlighted new and hopeful possibilities of
deepening of rural development processes, highlighting the wide options for cooperation
between rural Local Action Groups and other similar public-private associations, rural or
not, even in other countries. The Maghreb has a privileged position to establish and develop
strategic partnerships with Spanish rural areas.

1. Un elemento previo: la definicién y delimitacién de los espacios rurales

La dificultad para definir y caracterizar conceptualmente lo que se considera “rural”,
asf como la estrecha relacién de este concepto con el territorio, imprimen a la delimitacién
geogrifica de los espacios rurales cierta complejidad y un cierto grado de subjetividad.
Tradicionalmente se ha relacionado lo “rural” con el predominio de las actividades primarias
(agricultura, ganaderfa, etc.). Esta concepeion eminentemente productivista ha perdurado
hasta bien entrada la década de los afios 80 debido. fundamentalmente, a la consideracién
generalizada del “campo” como soporte y fuente de recursos fisicos y humanos (alimentos
y mano de obra), en funcién de las necesidades del medio urbano. No hay una definicion
de “rural” valida para todas las dreas Yy contextos, pero lo que es evidente es que no ha de
identificarse exclusivamente con el sector agropecuario; algunos autores lo definen como
“dreas dominadas por los espacios abiertos, usos extensivos de la tierra y bajas densidades
de poblacién™ (Johnston, 1987). La identificacién con lo agropecuario, o con estas ultimas
caracteristicas podria ser perfectamente aplicable a paises en desarrollo. Pero si pensamos
en paises desarrollados occidentales ni la identificacién con lo agropecuario ni la definicién
son suficientes, puesto que en lo que genéricamente se entiende por dreas rurales, también
estd presente (refiriéndonos a los paises desarrollados occidentales), cada vez més, una
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multiplicidad de actividades y usos tradicionalmente considerados urbanos, y de la misma
manera se han extendido a estas dreas pautas de comportamiento y modos de vida urbanos.
Es cierto que los limites entre rural y urbano pueden ser difusos, mdxime en un contexto
como el actual presidido por procesos de globalizacién y homogeneizaci6n, al menos en los
modos de vida.

Diferentes organismos han planteado propuestas de clasificacion a partir de criterios
estadisticos poblacionales y de poblamiento, si bien su adecuacion es limitada debido a los
diferentes modos en los que se desarrollan y consolidan los sistemas y jerarquias urbanas, asi
como los sistemas de poblamiento resultantes (OCDE — Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos —, EUROSTAT - Oficina de Estadisticas Oficiales de la Unién
Europea —, INE — Instituto Nacional de Estadistica —, etc.). El INE espafiol considera
municipios “rurales” todos los que estdn por debajo de los 2000 habitantes, municipios
“intermedios” los que se sitian entre este limite y los 10000 habitantes, y “urbanos™ los que
superan este dltimo. Es evidente que el umbral de los 2000 habitantes no permite delimitar
con fidelidad muchos espacios rurales. Un criterio mds utilizado, y también mas adecuado,
es la intensidad de ocupacién del territorio (densidad poblacional). Las delimitaciones tanto
de la OCDE como la de EUROSTAT estan precisamente basadas en la densidad, fijando
los lfmites en 150 habitantes por km? en el primer caso, y 100 en el segundo. Pero desde
nuestro punto de vista tampoco es suficiente el criterio tnico de la densidad. Para tener una
aproximacién més adecuada a la realidad de los espacios rurales deberiamos tener en cuenta
otras variables.

Nosotros hemos trabajado con un indicador sencillo de ruralidad basado la combinacion
de varios aspectos (Esparcia y Noguera, 2001) : densidades inferiores a 20 hb./Km?, tamafio
demogrifico del municipio inferior a 2000 habitantes; porcentaje de envejecimiento
poblacional superior al 25 % de la poblacién total ; pérdidas de poblaci6n superiores al 5%
entre 1960 y el afio 2000 ; y por dltimo un porcentaje de poblacién activa agraria superior al
20 %. Obviamente estos umbrales estaban adaptados a la situacion de espafiola en general,
y valenciana en particular, y no puede hacerse una traslacién mimética a otros dmbitos. En
todo caso, la metodologia nos permite definir diferentes niveles de ruralidad, en funcién
del nimero de criterios que se cumplen para cada municipio. Asf, los municipios o areas
con un nivel de ruralidad muy elevado se corresponderian con los que cumplen 4 0 5 de los
criterios establecidos, y en el lado opuesto tendrian un nivel de ruralidad muy baja aquellos
que cumplen uno solo de los cinco criterios.

La puesta en marcha a principios de los afios 90 de la Iniciativa Comunitaria de Desarrollo
Rural LEADER aumentd la preocupacién por la delimitacién de lo que debia considerarse
como dreas rurales, a los efectos de definir el drea de intervencién y por tanto los municipios
susceptibles de beneficiarse de las ayudas. En principio la Comunicacién de la Comisién
Europea mencionaba “territorios rurales™ de dimensién local, y €sta se {ij6 en una poblacion
total entre los 10000 y los 100000 habitantes. En general la consideracién de un territorio
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como zona LEADER debia cumplir con una cierta homogeneidad fisico-geografica,
social (identidad propia y vinculos sociales, histéricos o culturales entre los habitantes del
territorio) y econémica (por ejemplo a partir de un sector productivo comin o con estrechas
conexiones). Y a partir de estas consideraciones generales cada Comunidad Auténoma ha
ido adaptando un conjunto de criterios especificos para definir qué municipios o partes de
municipios podian ser considerados susceptibles de mtegrarse en una zona LEADER. Por
poner un ejemplo, podemos sefialar que en el Documento de Trabajo sobre LEADER Plus
(para el periodo 2000-2006), el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién plantea tres
grandes grupos de criterios para seleccionar las zonas a las que se les concedian constituirse
como zona LEADER. Estos criterios hacfan referencia a la calidad del Grupo de Accién
Local (actores piiblicos y privados que componen la asociacion), la calidad de 1a estrategia
de desarrollo propuesta, y por tiltimo las caracteristicas del territorio. Estas tltimas eran las
que obviamente definian el grado de ruralidad, mientras que los dos primeros grupos de
criterios tenfan una relacién mds directa con los “méritos” de un territorio para ser albergar
un programa LEADER en su territorio (MAPA, 2000).

Las caracteristicas del territorio eran por tanto los criterios aparentemente mas objetivos
y basicos, porque determinaban e] grado de ruralidad y por tanto la mayor o menor idoneidad
a convertirse en zona LEADER. Sin sefialar limites precisos porque estamos ante una gran
diversidad en cuanto a caracteristicas geogrificas y socioeconémicas, las Comunidades
Auténomas habian de tener en cuenta criterios como la densidad de poblacidn, el potencial
de consumo, la tasa de dependencia y coeficientes de sustitucion. el porcentaje de poblacién
en ciudades mayores de 10000 habitantes, el promedio de la distancia comarcal a la capital
provincial (es decir. un indice de perificidad o accesibilidad), y un fndice de ruralidad
basado en la poblacién residente (que a su vez era variable seglin una tipologia definida).
En ocasiones las Comunidades Auténomas completaban o modificaban estos criterios para
adaptarse bien a sus caracteristicas especificas o bien a la disponibilidad de informacién.

De esta forma desde 1991 hasta la actualidad, se han venido aplicando criterios
relativamente objetivos, pero adaptados en ocasiones a otro tipo de criterios de tipo
socioecondmico, histérico, cultural, lingiiistico, e incluso politico. En todo caso tanto a nivel
de cientificos sociales como incluso administrativo, estas delimitaciones tienden a ser bien
aceptadas en tanto que suelen representar las zonas mas desfavorecidas en los espacios
rurales en la Uni6n Europea (lo cual no evita que las delimitaciones del periodo 2007-2013
sean comparativamente menos coherentes que las precedentes, en muchas Comunidades
Auténomas, debido en parte a que los gobiernos regionales han reducido el mimero de dreas,
con el consiguiente aumento de tamanio, mas alld de lo que se considera delimitaciones
razonables y manejables).
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2. De los espacios rurales a las zonas rurales desfavorecidas en Espana y
en la UE

Hasta aproximadamente los afios 60-70 en la mayor parte de dreas rurales en Espaiia
en las que predominaba la agricultura familiar, como en los paises mediterraneos de
industrializacién tardfa. continudbamos ante el predominio de una situacién caracterizada
por la presencia de un sistema integrado tradicional en el que la agricultura es no solo el
sector econémico fundamental sino el elemento articulador de la sociedad rural y, con ello,
también de los espacios rurales. Las innovaciones tecnoldgicas habfan introducido algunos
cambios significativos, especialmente en dreas rurales mds modernizadas, pero en la mayor
parte de los espacios rurales, y sobre todo en los secanos peninsulares, esas innovaciones
tecnoldgicas llegaron con mucho retraso y ya bien entrado el siglo XX (y si pensamos en los
paises mediterrdneos del Norte de Africa. con frecuencia tales innovaciones apenas si se han
introducido en las zonas rurales con caracter marginal).

Es precisamente la combinacién de la introduccién creciente de nuevas técnicas y
tecnologias, por un lado, y de los cambios en los mercados nacionales ¢ internacionales y en
las demandas de los consumidores, por otro, la que provoca en Espaiia, sobre todo durante
los afios 70, un doble proceso en las agriculturas familiares. En primer lugar, un proceso
de especializacién de determinadas agriculturas como respuesta a las nuevas demandas y
nuevos contextos. De esta forma se van consolidando agriculturas — y espacios rurales —
dindmicas y relativamente competitivas, en las que los agricultores y sus familias mantienen
unos niveles de ingresos y empleo que cuando menos les permiten vivir de la agricultura
y en las zonas rurales. Pero este proceso de especializacion e insercion de una parte de
la agricultura en los circuitos comerciales, y en definitiva, la modernizacion agraria, tiene
costes y consecuencias tanto para los agricultores como para el sector agrario en general,
y de ahf el creciente endeudamiento en el que se ve sumido el sector y de la paulatina
proletarizacion de los agricultores.

En segundo lugar, en el otro extremo, las agriculturas familiares de una gran parte de los
espacios rurales, con un sector agrario (y pecuario) mas tradicional, no pueden hacer frente
las necesidades de modernizacién para alcanzar unos niveles suficientes de competitividad.
Son espacios y agriculturas que ante las dificultades de insertarse en el nuevo contexto
acaban teniendo un cardcter cada vez mds marginal, en los que la funcién agricola entra
en un claro declive y estd cada vez menos presente. Ante estas dificultades, buena parte de
la poblacién rural o bien pasa a engrosar la emigracion a las dreas urbanas (dentro o fuera
del pais), o bien se mantiene, pero en unas condiciones en las que la actividad agraria o
ganadera depende cada vez més del sistema de ayudas puiblicas.

Pero las consecuencias no se limitan al declive de los principales sectores econémicos,
la agricultura y/o la ganaderfa, sino que van mucho mas alld. Afectan, y esto es tanto mas
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grave que el declive econémico, a la desarticulacién de la sociedad local. Efectivamente,
la emigracién de los elementos mds dindmicos junto al deterioro de la base econémica
tiene como consecuencia el debilitamiento y, con frecuencia, Ia desarticulacion, de las
estructuras que habian dado estabilidad, incluso durante siglos, a las sociedades locales
de estos espacios rurales. Y a diferencia de otras dreas, en las que las estructuras sociales
tradicionales fueron modernizéndose y adaptandose a los nuevos tiempos, en estos espacios
rurales el impacto del declive econémico fue mucho més dréstico, dificultando cualquier
proceso de adaptacion al desaparecer tanto la base econémica sobre la que se sustentaba
como la base demogrifica y los elementos mas dindmicos de la estructura social.

Es por tanto en esta década de los afios 70 cuando se consolida esta estructura dual, con
unos espacios rurales relativamente dindmicos, adaptados a los cambios en los mercados
Y, en general, al proceso de modernizacién social y econémica, y otros espacios que son
incapaces de adaptarse a esos cambios, con una base econémica incapaz de competir en
€s¢ nuevo contexto, y con unos impactos muy negativos en sus dindmicas demograficas y
en sus estructuras sociales. Obviamente, este dualismo en las agriculturas familiares en los
espacios rurales no oculta multitud de situaciones intermedias, especialmente de aquellos
espacios rurales que o bien tienen producciones que permiten, no sin dificultades, una cierta
supervivencia, o bien espacios rurales que pese a producciones poco competitivas mantienen
una cierta accesibilidad, lo que les permitird avanzar hacia procesos de reconversién y
adaptacion con menores dificultades que en zonas con muy baja accesibilidad.

No es hasta finales de los afios 70 y primeros afios 80 cuando en Espana se empieza a tomar
parte conciencia de la grave problemdtica asociada a estos espacios rurales en declive y con
grandes dificultades para adaptarse a los cambios y a los nuevos contextos, que empiezan a
denominarse “zonas desfavorecidas”. Esta toma de conciencia lo es tanto a nivel social, como
institucional y cientifico. Y asi es cémo los cientificos sociales van disefiando y formulando
las bases del “desarrollo rural” (Etxezarreta, 1988), como respuesta a esa situacion de
declive econémico y desarticulacién social que aquejaba a tantos espacios rurales en toda
la Buropa mediterranea (y obviamente también en la mayor parte del Norte de Africa). El
desarrollo rural se concebia como la puesta en marcha de estrategias basadas en el fomento
de actividades complementarias a las tradicionales agricultura y ganaderia, con frecuencia
sin salirse del sector agrario o pecuario pero si avanzando en el proceso de integracion de
diferentes fases en el proceso de produccién (por ejemplo con mejoras en la calidad o en
el grado de transformacion de los productos, a fin de asegurar un mayor valor afiadido). Y
a la vez que se fomentan actividades complementarias se persigue que éstas mantengan un
elevado grado de articulacién entre si y, en la medida en la que puedan tener una base agraria
0 ganadera, obviamente una articulacién con el propio sector agrario y/o pecuario.

Pero el desarrollo rural no se detiene en el fomento de actividades complementarias
a la agricultura o la ganaderia, siempre buscando un mayor valor afiadido a través de Ia
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modernizacion, la mejora de la calidad y los procesos de integracion. El elemento definitorio
del desarrollo rural es precisamente la diversificacién productiva, y aqui tienen cabida
tanto las actividades complementarias a estos sectores tradicionales, como otro tipo de
actividades nuevas e innovadoras en los espacios rurales. Y es asi c6mo en todo el proceso
de conceptualizacién del desarrollo rural se habla de la necesidad de fomentar actividades
como el turismo rural y las pequefias empresas en general (que permitiesen por ejemplo
un mayor grado de transformacién de la produccién agropecuaria). Pero también se habla
de la necesidad de prestar una especial atenci6n a sectores estratégicos como la formacion
o el medio ambiente, atendiendo igualmente a la recuperacion del amplio patrimonio
cultural presente en los espacios rurales, entendido éste (al igual que el medio ambiente),
como recursos estratégicos para las estrategias de desarrollo de estas dreas. Al basar la
diversificacién en esos recursos productivos locales, e insistir en la importancia de valorizar
elementos locales, el concepto de “endégeno” se situaba asi en la base de lo que habrian o
deberian ser las estrategias de desarrollo para estos espacios rurales.

Pero el desarrollo rural tenfa, junto a la diversificacién productiva, un segundo eje de
actuacién, al menos en su concepcién teérico-conceptual, la revitalizacién y/o dinamizacion
de la sociedad local. Efectivamente, no se concebfa que en las zonas rurales pudiesen
disefiarse estrategias de diversificacién productiva, basadas en recursos locales, sin que
paralela (o previamente) se produjese un proceso de articulacion (mejor deberiamos
decir re-articulacion) de las sociedades locales. Es decir, si en los afios 60 y 70 habiamos
asistido a un intenso proceso de desarticulacién de las estructuras sociales y de pérdida de
recursos humanos, el disefio y puesta en marcha de estrategias de desarrollo, basadas en la
diversificacién productiva, requerfa armar de nuevo las estructuras sociales, fomentar la
participaci6n de la poblacién local en la toma de decisiones estratégicas, y mejorar el capital
humano llamado a conducir todo ese proceso. Por tanto, el desarrollo rural (identificado
durante muchos afios con el desarrollo end6geno), tenia asi una doble dimension, la
productiva, basada en la diversificacion e integracién de actividades, y la social, basada en
la articulacién de la sociedad local y en la implicacion de ésta en el proceso de desarrollo. La
formaci6n para el desarrollo adquirfa igualmente una evidente importancia estratégica, y si
bien ésta se concebia como necesaria para avanzar en la diversificacién y puesta en marcha
de actividades productivas, lo era también, aunque a un nivel diferente, para implicarse y
asumir un mayor protagonismo de la poblacién local y de sus actores fundamentales en el
disefio del futuro de los espacios rurales.

Y estoeraespecialmente importante, porque estdbamos ante unaaproximaciénal desarrollo
radicalmente diferente de las que se habfan planteado hasta esos momentos. Efectivamente,
frente a las aproximaciones cldsicas (politicas concebidas en las instancias administrativas
de los gobiernos centrales), el desarrollo rural, desarrollo endégeno o desarrollo local en
zonas rurales, constituia una aproximacién desde abajo, que en todo caso concedia un gran
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protagonismo z los actores locales, que eran los llamados a concebir y disefiar las estrategias
de desarrollo mas acordes a sus necesidades, potencialidades y limitaciones. Nacia asf o que
posteriormente también se ha denominado como desarrollo territorial o enfoque territorial
del desarrollo, como contraposicion a los tradicionales enfoques sectoriales, no basados en
el territorio sino en una concepcién de arriba a abajo de las politicas y de los impulsos para
el desarrollo. En el enfoque territorial del desarrollo — o desarrollo rural — el territorio es
obviamente el soporte en el que se localizan las actividades economicas y poblacidn, pero
se concibe también como un recurso; es decir, tiene un valor en tanto que alberga desde un
determinado paisaje. unos recursos ambientales, determinados recursos productivos, hasta
una poblacién que probablemente tiene un “savoir-faire™ particular y que es susceptible de
valorizarse (por ejemplo, respecto de productos y/o procesos locales). Pero en el enfoque
territorial, y teniendo en cuenta la importancia estratégica que tiene la sociedad local, el
territorio tiene también un valor fundamental en tanto que identidad de esa poblacién con
el territorio en el que vive, un aspecto aparentemente sin importancia pero que contribuye
de manera clara al mayor o menor arraigo de la poblacién con su territorio, y de ahi se
deriva también la mayor o menor predisposicién a abandonar la zona rural (obviamente,
sin olvidar ni negar la importancia fundamental de la disponibilidad de trabajo e ingresos,
que estd siempre en la base de las decisiones migratorias desde zonas rurales). Uno de
los documentos que probablemente fecogen con mayor precision este armazén teérico
conceptual de lo que habria de ser este enfoque territorial del desarrollo en zonas rurales es
el Informe Bruntland (1982), que, junto a otros, pasarén a ser referencia obligada tanto para
cientificos sociales como para algunos responsables en las administraciones publicas que
Poco a poco fueron vinculdndose a la traslacién al 4mbito de Jas politicas publicas de este
enfoque (Etxezarreta, 1988 : Ramos, 1995).

Efectivamente, como hemos podido ver, desde fines de los afios 70 y durante la década
de los 80 se va construyendo el armazén teérico del enfoque territorial del desarrollo rural,
en torno a esa doble dimensién y elementos clave, productiva (diversificacién) y social
(articulacidn-participacién). Pero durante estos anos también tenemos avances en el terreno
de las politicas. En el marco de la actual Unién Europea el antecedente més claro ests
constituido por la Directiva 268/75, sobre Agricultura de Montafia y determinadas Zonas
Desfavorecidas, en la que se planteaban ya algunas medidas para paliar la situacién de
las zonas rurales que habian de afrontar handicaps especificos. Esta Directiva recoge la
problematica de estas dreas y la necesidad de determinadas medidas. en la linea de lo que
luego serd el desarrollo rural territorial, Pero no puede considerarse como un documento que
plantee ya este enfoque.

En una linea parecida a la Directiva, en Espafia tenemos un antecedente muy claro. la Ley
de Agriculiura de Montaiia (25/1982). Este instrumento legislativo tenia varios objetivos,
pero entre ellos. al igual que habia hecho la Directiva 268 e inspirdndose parcialmente en
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ella, reconoce la situacién de declive de las zonas rurales desfavorecidas en nuestro pafs,
y plantea toda una serie de mecanismos para frenar esos procesos. Ha de seiialarse que
esta Ley constituia un compromiso entre enfoques y sectores més tradicionales (centrados
en la dimensién sectorial) con enfoques y sectores més progresistas, y de ahf que pese
a tener una denominacién sectorial (“Ley de Agricultura”) incorpore en sus contenidos
algunos de los elementos clave de lo que serd el desarrollo rural territorial, al menos en su
formulaci6n, como es el caso de la atencién a los recursos endégenos y el planteamiento de
estrategias de desarrollo basadas en la diversificacién e integracion de actividades, asf como
la participacién de actores locales (aunque basicamente institucionales).

Efectivamente, la Ley de Agricultura de Montafia de 1982 contempla dos instrumentos
que responden claramente a una aproximacion mds integrada y local al desarrollo de las
zonas rurales, las Gerencias de Montafia y los programas de desarrollo (denominados
Programas de Ordenacién y Promocién de Recursos de Montafia o tradicionalmente
conocidos como PROPROMs). El primero se concibe como el instrumento responsable
del disefio y aplicacién de los programas de desarrollo, y estd compuesto por actores del
territorio (y aunque en teorfa tienen cabida actores no institucionales. son los vinculados
a las administraciones locales los que en la practica asumieron todo el protagonismo), con
equipos técnicos de apoyo. La misién de las Gerencias de Montaiia era doble. Por un lado,
definir el perimetro de lo que habian de ser las Zonas de Montafia, es decir, un territorio de
dmbito supramunicipal con una cierta coherencia geogréfica, socioeconémica e incluso, de
ser posible, cultural e histérica, que habria de constituir la referencia para la aplicacién de
los programas de desarrollo. Por otro lado, la misién de estas Gerencias de Montafia era
precisamente disefiar y aplicar estos programas de desarrollo, atendiendo a los recursos
endégenos y potencialidades locales.

Varios elementos impidieron que la Ley de Agricultura de Montaiia se convirtiera en
un verdadero instrumento de desarrollo con enfoque territorial y en una referencia para las
politicas de desarrollo en Espafia. En primer lugar., que todo el proceso de constitucion,
aprobacién y puesta a punto de las Gerencias de Montafia fue muy lento y no exento
de dificultades incluso entre los propios actores del territorio, a veces no superadas
adecuadamente. En segundo lugar. que el disefio y elaboracién de los programas de
desarrollo no respondia, salvo excepciones. a un verdadero proceso de reflexién por parte
de los actores locales en torno a las alternativas de desarrollo y un planteamiento serio
y riguroso de las posibles estrategias desde el punto de vista metodolégico de lo que
habia de ser un programa de desarrollo. Con frecuencia los programas que se disefiaron
constituian mds un listado de actuaciones ya previstas por parte de las administraciones
piblicas (principalmente gobiernos regionales, y en menor medida diputaciones), es decir,
que no estdbamos ni ante compromisos ni apenas recursos adicionales en vistas a unos
programas que habian de suponer, en teoria. estrategias de desarrollo para las zonas rurales
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desfavorecidas. Y en este contexto, un tercer elemento hizo que las gerencias de montafia
¥ sus programas quedasen practicamente en suspenso de facto, la inminente entrada de
Espana en la Comunidad Europea (1986) y el consiguiente proceso de adaptacién de la
normativa comunitaria. Ademads, todos los avances tedrico-conceptuales de los afios 80, y el
disponer ya de una base para el disefio de intervenciones ptiblicas en el marco del enfoque
territorial del desarrollo rural, estaban trasladdndose al 4mbito de politicas publicas a nivel
de la Comunidad Europea. Y de hecho tales debates cristalizaron en 1988, con motivo de
la Reforma de los Fondos Estructurales (Pardo Garcia, 2003), en el disefio de la Iniciativa
Comunitaria de Desarrollo Rural que se denominé LEA DER(2), y que suponia la proyeccién
de ese enfoque en un instrumento de intervencién para el desarrollo de las dreas rurales.
Por tanto, en este contexto de adaptacién al 4mbito comunitario, es comprensible que en
Espana los avances fuesen reducidos durante los afios 80, aunque sin duda también tuvieron
efectos negativos tanto la escasa experiencia que se tenia en Espafia en este enfoque, como
las consiguientes dificultades en la puesta en marcha de los instrumentos de intervencién
y gestién que contemplaba la Ley de Agricultura de Montafia de 1982 En todo caso, a
esta Ley hay que reconocerle el haberse adelantado, en algunos de sus preceptos, a lo que
posteriormente fue la Iniciativa Comunitaria LEADER, en torno a la cual ha girado desde
entonces el enfoque territorial del desarrollo en las dreas rurales desfavorecidas.

3. El surgimiento de la politica de desarrollo rural en el marco de la UE

En el dmbito europeo el enfoque territorial del desarrollo en areas rurales ni ha sido ni
es predominante en la actualidad. Baste recordar que en erminos presupuestarios viene
absorbiendo entre el 5y el 15 % de los recursos publicos comunitarios destinados al desarrollo
rural, segin los diferentes periodos de programacion comunitaria desde los primeros
afios 90. Pero aunque la importancia en términos presupuestarios es comparativamente
reducida, desde un punto de vista cualitativo obviamente no cabe duda que este enfoque
sigue siendo una aproximacién innovadora a planteamientos de desarrollo muy eficaces en
las zonas rurales desfavorecidas, y ahf estriba precisamente su interés en tanto que método
de intervencion y gestién de los procesos de desarrollo desde las propias zonas rurales.

En todo caso, el enfoque del desarrollo territorial en zonas rurales surge en un contexto
en el que en el dmbito europeo las politicas puiblicas estin dominadas por la Politica Agraria
Comuin. Pero la incorporacién del enfoque territorial no viene tanto de la PAC, que continda
estando centrada en la produccién y los mercados. sino de la politica regional, que desde el
andlisis de los graves desequilibrios territoriales (econémicos y sociales) que aquejaban a
los espacios rurales europeos, concibe un conjunto de reformas e instrumentos para abordar,

(2) Acrénimo de Liaisons entre Activités de Développpement de I'Economie Rurale.
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en una estrategia casi de choque, las diferentes dimensiones que empezaban a alcanzar
los desequilibrios regionales en los paises miembros de la entonces Comunidad Europea,
con el objetivo bésico de avanzar en la cohesién econdmica y social. Y para reforzar la
cohesién eran necesarias politicas especificas con especial atencién a las regiones menos
desarrolladas y, es en este contexto en el que se concibe el instrumento de intervencién en
las zonas rurales, la Iniciativa Comunitaria LEADER (3).

LEADER es la plasmacion préictica de todo el disefio tedrico-conceptual del enfoque
territorial del desarrollo en 4reas rurales. Es un instrumento que responde a dos objetivos
basicos, la diversificacién productiva y la gestién local. Y para ello LEADER presenta desde
sus inicios siete caracteristicas clave, que son las que hacen de €l un método potente y
enfoque innovador para el desarrollo de los territorios rurales europeos.

— Grupo de Accién Local es uno de los mds destacados, en tanto que asociacién formal
de actores publico-institucionales, sociales y econémicos del territorio, que tienen la
responsabilidad de disefiar y gestionar la aplicacién de una estrategia de desarrollo para
el territorio. Es por tanto un instrumento de cooperacién entre los actores del territorio (4).

— Enfoque local, que implica que es a partir de la poblacién local y de los actores més
representativos desde donde surgen tanto estos actores locales como las ideas que dan lugar
a la definicion de esa estrategia de desarrollo para el territorio.

— Enfoque territorial, en tanto que la estrategia de desarrollo se basa en los recursos del
territorio, y de ahi que se haya venido hablando de desarrollo endégeno para referirse a esta
aproximacion.

— Enfoque multisectorial, en tanto que las estrategias de desarrollo han de basarse no
solo en la diversificacion sino en la complementariedad y establecimiento de vinculos entre
sectores (y actividades).

— Innovacion, entendida esta como la introduccidon no solo (ni necesariamente) de
innovaciones tecnolégicas, sino de todos aquellos cambios y mecanismos de adaptacion de
productos y servicios ; pero tan importante como las innovaciones en productos y servicios
lo es en los procesos, por ejemplo los propios mecanismos de gestion de los propios procesos
de desarrollo (y en este sentido la creacién y puesta en marcha y funcionamiento de los

(3) Hay que recordar que las Iniciativas Comunitarias constituyeron instrumentos disefiados y conducidos desde la
Comisién Europea, a diferencia de lo que constituia el grueso de la financiacién comunitaria, tanto si se trataba de
una politica comiin (PAC) como del resto de intervenciones, que estaba bdsicamente en manos de los estados. Las
Iniciativas Comunitarias se conciben como instrumentos disefiados y —co-financiados por y desde la Comisién, lo que les
permitia un margen de actuacion cuando menos mds amplio e intervenciones mds homogéneas y directas, manteniendo
planteamientos globales en todo el territorio de la Unién Europea.

(4) En ocasiones los Grupos de Accién Local, aunque llamados a ser instrumentos de desarrollo a través de la cooperacién
y los procesos de aprendizaje, se han convertido en verdaderas estructuras de poder local (Esparcia er al.. 2001)
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Grupos de Accion Local constituye probablemente una de las innovaciones mads importante
en los procedimientos de gestién y toma de decisiones en la escala local).

— Financiacion, en tanto que son los GAL los que tienen la capacidad para gestionar los
fondos disponibles, en su mayor parte bajo la forma de ayudas a los beneficiarios de las
diferentes iniciativas presentadas y aprobadas por el propio GAL. Aunque en una primera
etapa el GAL tenfa control directo de los fondos. posteriormente los fondos pasaron a la
supervision de un responsable administrativo y/o financiero, vinculado a una institucién
publica local (y ello sin menoscabo de la capacidad de decision del GAL sobre los fondos).

Trabajo en red y cooperacién, entendida esta entre dos o mds Grupos de Accién Local en
torno a temdticas u objetivos comunes, sean grupos del mismo pafs (cooperacién territorial)
0 de paises distintos (cooperacion transnacional).

Aunque manteniendo estas caracteristicas bdsicas, en los diferentes periodos de
programacion ha habido algunos cambios en algunos planteamientos (Esparcia y Noguera,
1999). Asi por ejemplo, LEADER I y LEADER 1II (1991-1994 y 1995-1999) se basaban
en un conjunto de medidas que cada uno de los GAL habia de combinar en funcién de las
necesidades y potencialidades de sus respectivos territorios (formacion, artesania Y pequenas
y medianas empresas, turismo rural, comercializacién de productos agricolas, y conservacion
y mejora del medio ambiente y del patrimonio). Las estrategias se diferenciaban bdsicamente
por el énfasis de los diferentes territorios en las diferentes medidas, que obviamente ofrecfan
diferentes oportunidades de articulacién entre actividades. En LEADER Plus (2000-2006)
se pasé de este esquema a definir uno o varios temas aglutinantes representativos de los
recursos y caracteristicas del territorio. En concreto la Comisién Europea planteé cuatro
grandes temas, uno o varios de los cuales habria de constituir el eje articulador de las
diferentes estrategias de desarrollo: utilizacion de nuevos conocimientos y teenologias con
el objetivo de mejorar la competitividad de los productos y servicios; mejora de la calidad
de vida en las zonas rurales; valorizacién de productos locales (especialmente a través de
acciones que faciliten el acceso al mercado de pequefias estructuras de produccion, sobre
todo mediante acciones colectivas); y valorizacién del patrimonio natural y cultural,

Pero el enfoque o método LEADER es solo una parte de todo el armazén normativo del
desarrollo rural. Mientras se planteé como Iniciativa Comunitaria (LEADER I, LEADER
II, LEADER Plus) habia un tratamiento muy diferenciado y, podriamos decir, hasta incluso
aislado, del resto del desarrollo rural. Sin embargo, el periodo 2007-2013 se caracteriza por
un esfuerzo de integracion y articulacién entre varios aspectos del entramado normativo del
desarrollo rural. Ello se produce paralelamente a un reforzamiento del desarrollo rural en el
marco de las politicas comunitarias. que se habia iniciado ya en el periodo 2000-2006, en el
marco de la reforma conocida como Agenda 2000. Las politicas estructurales relacionadas
con el desarrollo rural se consolidan como Segundo Pilar de la PAC. frente a la tradicional
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politica de rentas y mercados (Primer Pilar). El reforzamiento del Segundo Pilar de la PAC
se pone de relieve si pensamos que entre el periodo 2000-2006 y 2007-2013 pasa de suponer
un 11 % a un 19 % del presupuesto de toda la PAC, y ello es tanto mads relevante si se tiene en
cuenta que la PAC redujo, en este mismo periodo, un 2 % su participacion en el presupuesto
comunitario (situdndose en el 22 % en el periodo 2007-2013). Este re forzamiento progresivo
del Segundo Pilar se explica parcialmente por las cada vez mayores restricciones que los
acuerdos internacionales ponen a la politica de mercados en el marco del Primer Pilar de
la PAC y a la necesidad de acompaiar, desde las politicas estructurales (Segundo Pilar) los
procesos de ajuste en las politicas de mercados, de producciones y de rentas (recordemos
también que la década de los afios 2000 se caracteriza por la ampliacién de la Uni6n Europea
hacia Europa del Este, con paises con una importante base agraria). En todo caso, el Segundo
Pilar ademds de centrarse en el desarrollo rural, estaba asumiendo el grueso de las funciones
ambientales de la PAC, a diferencia del Primer Pilar que se centraba bdsicamente en todo
lo referido con mercados y rentas de la produccién alimentaria, y abordaba de manera muy
reducida funciones ambientales. De esta forma, en los aiios 2000 el Segundo Pilar se ha ido
especializando, por un lado, en una concepeion amplia del desarrollo rural entendido como
politica estructural (y de apoyo a ajustes en la politica comercial y de rentas), y por otro,
en la funcién ambiental. Y todo ello cristaliza en el periodo 2007-2013 en una estructura
novedosa que persigue como objetivo una cierta articulacion e integracion de las diferentes
dimensiones del desarrollo rural.

Pero antes de entrar en esta estructura del desarrollo rural conviene volver sobre el papel
y situacién de LEADER en el marco del Segundo Pilar. Se ha sefialado que la Iniciativa
Comunitaria era solo una parte del desarrollo rural, y en todo caso la tinica que se concebia
con un enfoque territorial ; el resto del desarrollo rural seguia unas pautas de politicas mas
tradicionales, de arriba abajo y basada en programas definidos y disefiados desde el gobierno
central y desde los gobiernos regionales (Figura 1). Para que podamos contextualizar
adecuadamente cada una de estas dos aproximaciones al desarrollo rural ha de decirse que
LEADER Plus, en el periodo 2000-2006, supone en Espafia apenas un 6% de los fondos
publicos de la Uni6n Europea para el desarrollo rural (en torno a 9000 millones de Euros).
La mayor parte del resto de fondos se gestionan bajo el Reglamento de Desarrollo Rural
(1257/99) (DOCE, 1999a) asi como del Reglamento de medidas horizontales (1259/99)
(DOCE, 1999b), de aplicacion en ambos casos a todos los territorios rurales europeos.
En el caso espaiiol, un 45 % de los recursos s¢ destinan a programas de tipo estructural
como la mejora de estructuras y los sistemas de produccion agrarios (casi un 22%) y a las
medidas de acompaiamiento (cese anticipado de la actividad agraria, forestacion de tierras
agricolas, Indemnizacién Compensatoria de Montafa, medidas agroambientales, etc.), con
casi un 25 % del presupuesto. Y el casi 50 % restante del presupuesto que la Union Europea
asigna a Espafia durante este periodo 2000-2006, se destina a los programas regionales, es
decir, los programas de desarrollo rural de cada una de las 17 Comunidades Auténomas.
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Estos programas regionales estdn centrados en medidas como la transformacién y
comercializacion de productos agricolas, la formacion y capacitacién profesional, y un tercer
grupo de medidas en torno al fomento de la adaptacién y desarrollo de las zonas rurales. Y es
precisamente en este tercer grupo de medidas donde Espaifia, a diferencia del resto de paises
de la Union Europea, incorpora el programa PRODER(5), una version del enfoque territorial
del desarrollo rural, a imagen y semejanza de LEADER, aplicada principalmente a zonas
rurales intermedias (aunque en el periodo 2000-2006 en Comunidades Auténomas como
Andalucia éste ha tenido un caracter complementario de LEADER en muchos territorios
rurales, en los que ambos programas se han aplicado de manera simultanea).

Por tanto en Espafia, por razones diversas, el enfoque territorial del desarrollo rural ha
tenido una doble referencia, la Iniciativa LEADER propiamente dicha, como en el resto de
la Unién Europea, y desde 1996 hasta 2006 también el programa gemelo PRODER. Y es asi
como se llega al periodo de programacién 2007-2013, que presenta algunas caracteristicas
diferenciadoras respecto de lo que habia sido el desarrollo rural en los periodos precedentes.

(5) PRODER (Programa Operativo de Desarrollo y Diversificacion Econdmica de Zonas Rurales). s un programa
nacional, aunque con financiacién comunitaria, que se inicié en el periodo 1996-1999 (PRODER 1), y continud después
en el periodo 2000-2006 (PRODER 2).
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Figura 1

Estructura de la programacion del desarrollo rural en Espana
2000-2006 (a)
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(a): Para cada programa se consigna la asignacién del FEOGA durante todo el periodo, en millones de curos, en
precios corrientes (Total : 8999, 487 Meuros).

(b): Navarra y el Pais Vasco, en virtud de sus regimenes ccondmico y fiscal. tienen una programacion del desarrollo
rural con estructura propia.

Fuente: Esparcia, 1., (2000).

4. La actual estructura de la politica europea de desarrollo rural

El periodo 2007-2013 se caracteriza, como se ha sefialado, por un intento desde la
Comisién Europea por integrar y articular de manera mds eficaz las diferentes dimensiones
del desarrollo rural. La estructura del desarrollo rural en este periodo empieza a debatirse
en la 2¢ Conferencia de Desarrollo Rural, celebrada en Salzburgo en 2003 (Delgado, 2005).
Aqui se plantea el papel esencial que la agricultura y la silvicultura tiene en los paisajes y
en el mantenimiento de unas comunidades rurales viables: en este contexto el desarrollo
rural ha de contribuir a la reestructuracién agricola. Esa viabilidad y sostenibilidad de las
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comunidades rurales depende también, en segundo lugar, de la diversificacién interna al
sector agrario e interna en las zonas rurales, y aqui el desarrollo rural tiene también un
papel fundamental. En tercer lugar, en la Conferencia se plantean otros aspectos importantes
a los que el desarrollo rural puede contribuir de manera mas o menos directa, como son
los avances en la calidad y seguridad alimentaria (como respuesta a las fuertes demandas
sociales), y la mejora del acceso a los servicios publicos en aquellas zonas con menor
potencial de desarrollo y con menores standards de calidad de vida.

Las Directrices Estratégicas comunitarias recogen lo esencial de la Conferencia de
Salzburgo. Pretenden mantener el esfuerzo de articulacién y la coherencia de la politica de
desarrollo rural con otras politicas europeas, sobre todo la de cohesién y de medio ambiente,
acompaniando a la vez la aplicacién de la nueva PAC y la reestructuracion que esta habia de
suponer en los paises de la Unién Europea. Planteada asi, y teniendo en cuenta que habria de
ser de aplicacién en todos los territorios rurales de la UE, la politica de Desarrollo Rural (2°
Pilar de la PAC) habria de ser un instrumento para la cohesién social y territorial (Comision
Europea, 2008). En su definicién se mantiene la participacion y asociacion de actores
ptblico-privados como instrumento de cooperacién territorial, con particular atencion al
método LEADER, y todo ello contando con un instrumento tnico de financiacion y control,
¢l FEADER (Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural).

El Reglamento 1698/2005 (DOCE, 2005), de ayuda al Desarrollo Rural a través del
FEADER, habfa abierto ya la via de lo que habria de ser esa nueva estructura de la politica
de desarrollo rural para el periodo 2007-2013, constituyéndose en el principal instrumento
para el desarrollo rural en este periodo. En lineas generales, ademds de un instrumento dnico
(superando la dispersion en varios instrumentos de periodos precedentes), el Reglamento va
en la direccion de una aproximacién mds estratégica e independiente del Desarrollo Rural,
pero manteniendo la perspectiva, al menos a nivel teérico, de los objetivos de crecimiento y
empleo (Consejo Europeo de Lisboa de 2000) y de desarrollo sostenible (Consejo Europeo
de Gotemburgo de 2001).

Basicamente el Reglamento plantea una gestién integrada del 2° Pilar. En este sentido
pretendia ser una oportunidad para integrar la dimensién agraria por un lado, y la territorial
por otro, es decir, superar la tradicional tendencia a la disociacién entre agricultores y
resto de la poblacién rural. Es evidente que esa disociacién era y es un obstdculo para una
gestion mds eficaz de los territorios rurales. Mds alld de las cantidades y los presupuestos
(un crecimiento de mds de 60000 millones de euros respecto del periodo 2000-2006), en
el periodo 2007-2013 la programacién comunitaria plantea una estructura parcialmente
diferente, con programas de desarrollo rural que han de incorporar las directrices
comunitarias, convertidas en ejes prioritarios. En particular interesa destacar la estructura
en cuatro grandes ejes (DOCE, 2006).
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a) Eje 1, referido a la competividad del sector agricola y forestal, en el que los esfuerzos
se centran en aspectos como la reestructuracion y modernizacion del sector agrario,
las mejoras en la integracién en la cadena agroalimentaria, la innovacién y el acceso a
la investigacién y desarrollo, la adopcion y difusion de tecnologias de informacion y
comunicaciones (principalmente en las pequefias empresas vinculados a las actividades
agrarias y agroalimentarias), los avances hacia nuevas utilizaciones de producciones agrarias
y/o silvicolas (como los biocombustibles), y en general. la adopcién de pautas ambientales
en la gestién de las explotaciones.

b) Eje 2, sobre de mejora del medio ambiente y del entorno natural, destinado a medidas
para la proteccién y mejora de los recursos naturales y la preservacion de sistemas agrarios y
forestales de especial valor ambiental, asi como los paisajes culturales europeos. Se incluyen
también medidas referidas a la gestion de los recursos hidricos y,en general, de lucha contra
¢l cambio climtico. Para ello se contemplan medidas especificas de fomento de servicios
ambientales, de proteccion de los paisajes, de estimulo a la agricultura ecoldgica, y también
el fomento de iniciativas econémico-ambientales vinculadas con el desarrollo sostenible.

¢) Eje 3, referido a la calidad de vida en las zonas rurales y la diversificacién de la
economia rural, es decir, el fomento de elementos estratégicos para el desarrollo rural como
son los servicios a la poblacién y a las microempresas, el turismo rural, la valorizacion del
patrimonio cultural y natural, y todo ello con especial atencién a su dimension productiva
sostenible. Este es un eje que claramente identificamos con el enfoque territorial del
desarrollo rural comentado anteriormente, y de ahi que contemple todo tipo de medidas
orientadas a mejorar la actividad econémica y el empleo en sentido amplio, teniendo en
cuenta la necesidad de fomentar y facilitar la incorporacién de mujeres y jovenes en el
mercado laboral, el papel estratégico de las microempresas, la introduccion y adaptacion
de tecnologias de la informacion y comunicacion, el fomento del uso de fuentes de energia
renovables, el fomento del turismo rural sostenible y, en general, la modernizacion de las
infraestructuras locales alli donde sean necesarias.

d) Eje 4 o LEADER, con el objetivo bésico de consolidar y ampliar las férmulas
de cooperacién y gobernanza que se derivan de la cooperacion publico privada y de la
participacién de la sociedad local (enfoque ascendente). El Eje LEADER responde a la
cuarta prioridad comunitaria, centrada en el desarrollo de las capacidades locales de creacion
de empleo y de diversificacion y, en general, de gestion de estrategias de desarrollo. Es
decir, se pretenden con ¢l avances en férmulas integradas y participadas por los actores del
mundo rural, incluidos también los agricultores, ganaderos y silvicultores (que no estaban
pricticamente contemplados en la Iniciativa Comunitaria LEADER). El Eje nimero 4 es
una invitacién, y un reto, de la Comisién Europea a los actores del mundo rural a trabajar de
manera articulada, a partir de la metodologia y la experiencia de LEADER, con el objetivo
en cuatro tipos de actuaciones bésicas: el desarrollo de capacidades locales de cooperacion
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y animacién de cara a una movilizacion mas eficaz de las potencialidades locales; el
estimulo a una cooperacion mas eficaz entre sectores piblicos y privados ; el fomento de la
cooperacion y la innovacién, con particular atencion al espiritu de empresa y la prestacién
de servicios: y por dltimo actuaciones orientadas a la mejora de la gobernanza local, con
una participacion efectiva de los actores agrarios, ganaderos y silvicolas en las estructuras
de cooperacion territorial (Grupos de Accién Local), junto al resto de actores del territorio.

En esta estructura los dos primeros ejes tienen un cardcter mas sectorial, dirigido
principalmente a agricultores. ganaderos y silvicultores: el tercero tiene un cardcter
territorial, y estd dirigido al resto de sectores econdmicos del mundo rural, de ahi que sea la
referencia para las estrategias de diversificacion productiva; y el cuarto eje tiene un caracter
metodoldgico, al tener como objetivo la integracion y articulacion de los tres restantes ejes.

La importancia real de cada uno de los ejes viene marcada por los presupuestos. La
Comision Europea planted una elevada flexibilidad pero condicionando la distribucion de
las ayudas, con un porcentaje minimo del 10 % en el eje de competitividad, un 25 % en el eje
de medio ambiente y entorno rural, un 10 % en el eje de calidad de vida y diversificacion, y
un 5% en el Eje LEADER. Quedaba patente el cardcter ambientalista que se pretendia dar al
desarrollo rural en este periodo de programacion, aunque en todo caso un minimo del 15 %
de las ayudas del FEADER iria destinadas a la aproximacion territorial del desarrollo rural y
al funcionamiento de las estructuras de cooperacién y sus actividades de dinamizacién (Fig.
1). El Plan Estratégico nacional recomendaba no obstante una distribucién parcialmente
diferente, con una fuerte concentracion de inversiones piiblicas en el Eje 1, en competitividad
agricola-forestal (40 %), una cuarta parte en cada uno de los ejes 2 y 3, sobre medio ambiente
y de calidad de vida y diversificacién, y un 10% en el Eje LEADER. Es decir, frente a
la orientacion mds ambientalista que inicialmente se deduce de los planteamientos de la
Comision, el estado espaflol, haciendo uso del amplio margen de maniobra que le permite la
normativa, plantea unas recomendaciones con énfasis en las vertientes agraristas y territorial
del desarrollo rural, en detrimento de la vertiente ambiental. que quedarfa en el minimo que
planteaba la Comisién Europea.

Podemos llevar a cabo una aproximacion a las tendencias principales si comparamos la
distribucion final de la ayuda piblica del FEADER con la distribucién tedrica inicial (esta
tiltima se corresponderia con una distribucién sobre 100 de los porcentajes minimos, que
como recordaremos sumaban solo 50 % del total). Los resultados, que podemos ver en la
Figura 2, son esclarecedores: el Eje 1 tiene una atencién claramente preferente; el Eje 2
tiene una atencién financiera muy elevada, pero por debajo de lo que serfa el modelo teérico
que plantea la Comision Europea, y los Ejes 3 y 4 quedan, también claramente, muy por
debajo de ese modelo tedrico, y apenas superan el limite minimo establecido.
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Figura 2
Distribucién de la ayuda piblica por ejes
60%
50%
50% -
40% 1
30%
20% 1
10%
0% . / /
Eje 1 Eje 2 Eje 3 Eje 4 - LEADER Ejes 3+ 4
@ Dist. Tedrica FEADER (1) O Rec. P. Estrat. Nac. @ Distrib. Final FEADER (2) |

(1) La distribuci6n teérica de la ayuda del FEADER se ha calculado proyectando los porcentajes minimos que
establece el propio FEADER ; dado que estos suman 50 % de la ayuda total, hemos supuesto que el 100% de su ayuda
sigue el mismo modelo de distribucién (por tanto, es la multiplicacién por 2 de la ayuda minima en cada eje).

(2) Distribucion Final prevista segiin ajustes realizados a fecha de principios de 2011.
Fuente : Elaboracion propia a partir de Comisién Europea (varios aiios) y Ministerio de Medio Ambiente, Rural y
Marino (varios aiios).

Y podemos abundar ain mds en estas conclusiones a partir del andlisis de los Planes
de Desarrollo Rural regionales. Asi por ejemplo, teniendo en cuenta las previsiones de
distribucién de inversi6n piblica total (es decir, la ayuda de la UE mds la cofinanciacién
publica sobre todo de los gobiernos regionales), la media de todos los planes regionales
de desarrollo rural se situaba en el 52% en el Eje 1, en el 25% en el Eje 2 (obviamente no
podria estar por debajo del minimo que plantea la Comisién Europea), y del 15 % en los ejes
3 y 4 (los asociados al enfoque territorial del desarrollo rural), es decir, muy por debajo del
35 % que sumaban ambos ejes en las recomendaciones nacionales.

Por tanto, como resultado puede decirse que las regiones espafiolas, manteniendo la
dedicacién minima obligatoria para el eje de cardcter ambiental, han centrado sus esfuerzos
en desarrollo rural principalmente en la vertiente agrarista, en detrimento claramente de
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la vertiente territorial. Por tanto. también podemos decir que, al menos en términos de
inversiones, el periodo 2007-2011 ha sido una oportunidad perdida, por un lado, para
profundizar, fortalecer y consolidar unas estructuras de cooperacion entre actores del
territorio y unas estrategias integradas de desarrollo rural orientadas a la diversificacion
productiva; y por otro lado, ha sido también una oportunidad perdida para avanzar en el
reto que nos trasladaba la Comisién Europea de hacer de LEADER un método de trabajo
susceptible de articular de manera significativa a los actores protagonistas en cada uno de
los tres restantes ejes.

Probablemente lo que ya se reconoce como un fracaso en este intento de articulacion e
integracion tiene miltiples causas, empezando por una dotacion financiera insuficiente del
FEADER (teniendo en cuenta las necesidades derivadas de Ia incorporacion de los pafses
del Este de Europa). Pero es evidente que los protagonistas del desarrollo rural tampoco
han estado a la altura, ni los gobiernos regionales, ni los sectores agraristas y ganaderos y
sus organizaciones agrarias, ni tampoco los actores ruralistas y sus responsables. En todos
ellos posiblemente ha pesado demasiado la fuerte tradicién agrarista de nuestro pafs, con
intereses obviamente muy poderosos y que con frecuencia han visto —equivocadamente- en
el enfoque territorial y en LEADER una competencia por la financiacién europea.

Y por su parte, los sectores ruralistas. mucho menos consolidados e incapaces de competir
con los lobbies agraristas, probablemente tampoco han sabido abrirse suficientemente a la
—en todo caso dificil- cooperacién con aquellos, y pronto optaron por preferir mantenerse en
lo que hasta esos momentos habia su 4mbito de trabajo tradicional. Asi, en el periodo 2007-
2011, pese a los nuevos retos y a las importantes posibilidades de avanzar en la articulacién
de actores, el método LEADER ha continuado reducido a los Grupos de Accion Local, y
estos han seguido centrando sus esfuerzos en el estimulo de iniciativas individuales y en
todo caso articuladas en el seno de estrate gias en teorfa ambiciosas, pero en la practica muy
modestas por la falta de recursos y por el hecho de que sectores estratégicos para el desarrollo
rural como la agricultura y el medio ambiente quedaban en gran parte al margen del enfoque
territorial. Quedaban también al margen otros elementos basicos para el desarrollo rural
como la vertiente de los equipamientos y servicios publicos.

2

En definitiva, pese al interés y las grandes posibilidades de Ia estructura de cuatro ejes
para el desarrollo rural en el periodo 2007-2013. 1a realidad pone de relieve el fracaso de este
planteamiento, y estd demostrando que en la mayor parte de los casos los actores del mundo
rural no han sido capaces (o no han tenido la intencién real) de trabajar en esa direccidn, y
de ahi que el resultado final sea la continuidad de la disociacién entre los sectores agraristas
por un lado y los sectores ruralistas por otro.

Con relacion a estos otros elementos basicos para el desarrollo rural hay que hacerse eco
del importante esfuerzo que la administracién espafiola ha hecho con la puesta a punto de la
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Ley para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural (Ley 45/2007), que, con una perspectiva
territorial,constituye un instrumento de intervencién adecuado para abordar las problemadticas
y especificidades del medio rural. Son varias las virtudes tanto de la Ley de Desarrollo
Sostenible del Medio Rural como del Programa para el Desarrollo Rural Sostenible en el
que se basan las diferentes iniciativas de las Comunidades Auténomas. Sin embargo, baste
sefialar aqui que, por un lado, la concertacién con las Comunidades Auténomas ha sido
muy compleja y no exenta de dificultades, derivadas, en gran parte, de las competencias
de estas; por otro, que los gobiernos regionales apenas han adoptado la concertacién con
los actores publico-privados como método de trabajo y, en todo caso, han mantenido las
diferentes actuaciones en el dmbito estricto de las administraciones publicas locales. Y por
(ltimo, ha habido una falta de compromiso financiero de los gobiernos regionales (mds alld
al menos de las iniciativas ya previstas o contempladas al margen de la aplicacién de la Ley
para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural, y que han pretendido venderse también como
actuaciones propias en el marco de esta Ley) ; esta falta de compromiso real ha acabado por
dejar una gran parte de las actuaciones de los denominados Planes de Zona (instrumento
de intervencion en la escala local) en una via practicamente muerta. Y siendo grave la falta
de compromiso financiero de los gobiernos regionales, lo que nos parece tanto 0 més grave
es que no haya habido, salvo muy contadas excepciones, intencion real de trabajar en la
direccion del enfoque territorial, que no es sino un paso mds en la incorporacion de practicas
de buen gobierno y de nueva gobernanza a la gestion de las politicas ptblicas con incidencia
en las dreas rurales.

5. La reforma de la Politica Agraria Comin y perspectivas para el
periodo 2014-2020

Desde que pricticamente se pone en marcha un periodo de programacion, paralelamente
empiezan los debates que habrin de desembocar en el disefio del periodo siguiente, y
por ello disponemos desde hace ya un tiempo de un marco de referencia, el denominado
Horizonte 2020 (Comisién Europea 2010a). En el caso del desarrollo rural fue ya en 2008
cuando la 3" Conferencia de Desarrollo Rural, celebrada en Limasol (Chipre) empezé a
plantear los temas centrales para ¢l disefio de la politica de desarrollo rural del periodo
2014-2020 (European Commission, 2008). Las reflexiones se centraron en cinco grandes
ambitos. En primer lugar, sobre la necesidad de adecuar la agricultura europea al marco
de competencia global (con la vista puesta en la innovacién y la creacion de empresas,
las energias renovables, etc.). En segundo lugar, sobre la adaptacién de la agricultura
y las actividades forestales al cambio climdtico (y la necesidad de valorar los impactos
regionales asi como el andlisis de potenciales respuestas). En tercer lugar, sobre la gestion
de la tierra en las zonas rurales y la oferta de bienes piblicos (con especial referencia a
servicios ambientales en la perspectiva del desarrollo sostenible). En cuarto lugar, sobre
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la diversidad de las dreas rurales y las estrategias para su desarrollo socioeconémico, con
especial atencidn a los vinculos entre dreas rurales y urbanas y siempre en la perspectiva de
la cohesidn territorial y de la contribucién del desarrollo de las 4reas rurales a la cohesién
econdmica y social. Y por dltimo, sobre la gestion del desarrollo rural, la mejora de los
instrumentos de gobernanza ¥ de la cooperacion en red.

Los debates en torno a la programacion del desarrollo rural en el periodo 2014-2020
continuaron posteriormente con la consulta publica del comisario D. Ciolos a todos los
agentes del mundo rural sobre el futuro de la PAC (European Commission, 2011a). Se
pretendia que este debate piblico se centrase en las razones que justifican la PAC, los
objetivos que tiene la sociedad €uropea respecto de la agricultura —y los espacios rurales—,
el por qué reformar la PAC, y en qué medida ésta puede dar respuesta mas adecuada a
las expectativas que tiene 1a sociedad ¥ qué instrumentos necesitamos para la futura PAC
(European Commission, 2011b).

Los resultados de ese amplio debate pone de relieve que no se plantean posturas rupturistas,
SINO que se sitian en una linea que podriamos calificar como reformista moderada, en la medida
en la que todos los actores coinciden en la necesidad de introducir mejoras, pero sin cuestionar
el modelo acmal de PAC y de dos pilares, con las funciones especificas que se sefialaron en
parrafos anteriores. Las posturas més avanzadas planteaban la posibilidad de un tercer pilar
en el que, sin perder los vinculos con la PAC, pudieran tener cabida los fondos estructurales,
aplicados con el objetivo comiin del desarrollo rural. Un paso mis, aunque planteado de
manera timida y por un reducido niimero de actores, era el cambio de perspectiva a la hora
de disefiar estrategias de desarrollo, que deberfan ir mds alld de la escala local o del estricto
ambito rural, para pasar a considerar estrategias de cardcter regional. Pero no habia en todas
aquellas aportaciones un planteamiento claro que defienda la vinculacién del desarrollo rural a
estrategias de desarrollo regional ¥y ordenacion territorial,, con una mayor conexion entre dreas
rurales y urbanas, y éste es precisamente un aspecto que en nuestro pais si ha tenido un cierto
eco, siguiendo los planteamientos del Libro Verde sobre la Cohesion Territorial.

Por su parte, los actores més vinculados al modelo LEADER, en una actitud que
podrfamos calificar también como conservadora (a la vez que, probablemente, realista), no
plantean grandes cambios sino principalmente algunos ajustes, en Io que se considera una
profundizacién del método, sefialando la necesidad de ampliar su dmbito de aplicacién en
cuanto a actividades.

Utilizando buena parte de estas contribuciones. la Comisién elaborg su Comunicacién
sobre la PAC en el Horizonte 2020 (Comision Europea, 2010b: Esparcia y Escribano,
2011). En la misma se plantean tres grandes objetivos estratégicos: centrar esfuerzos en
torno a una produccién alimentaria viable (abordando aspectos como Ia renta agricola,
competitividad, cadena alimentaria, etc.): la gestién sostenible de los recursos naturales
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y acciones de mitigacién del cambio climatico (pricticas de produccién sostenible, bienes
pliblicos medioambientales, crecimiento verde con una elevada componente de innovacion) ;
y el desarrollo territorial equilibrado de las zonas rurales. Este tltimo objetivo es el que estd
mis vinculado al desarrollo rural, con tres subobjetivos o aspectos clave: en primer lugar, el
apoyo al empleo rural y el mantenimiento del tejido social en las zonas rurales ; en segundo
lugar, la mejora de la economia rural y la diversificacién, contando para ello con los agentes
locales y la utilizacién de otros recursos locales. Y en tercer lugar, el apoyo a la diversidad
estructural de los sistemas agricolas (lo que en gran parte puede interpretarse como apoyo a
la agricultura familiar), con mejoras en las condiciones de las pequenas explotaciones y el
desarrollo de los mercados locales.

Como se observa, el desarrollo rural se sigue concibiendo en gran parte como un
elemento cuya proyeccién operativa estd en contribuir a la sostenibilidad del sector agricola,
continuando con la integracién de las cuestiones ambientales (y posiblemente un mayor
énfasis en medidas contra los efectos del cambio climitico). Pero en lineas generales
estamos ante unos planteamientos continuistas respecto de la orientacién que esté teniendo
el desarrollo rural en el periodo 2007-2012.

Efectivamente, en el periodo 2013-2020 el desarrollo rural estd llamado a continuar
jugando un papel clave en tres grandes ambitos :

a) la competitividad de la agricultura, a través de la innovacion y los esfuerzos de
reestructuracion en el sector (que se corresponderia con el Eje 1 del periodo 2007-2013)

b) la gestion sostenible de los recursos naturales, con medidas para la proteccién del
medio ambiente y de los espacios naturales, el mantenimiento de la capacidad
productiva de la tierra, fomento de ecosistemas mds adaptados al cambio climético,
etc. (que se corresponderia con el Eje 2 del periodo 2007-2013);

¢) y el desarrollo territorial equilibrado, potenciando las capacidades locales y mejorando
sus condiciones (aspecto que se corresponderia con los Ejes 3 y 4 del periodo 2007-
2013).

Se reconoce igualmente la importancia estratégica que han de tener la innovacién
(presente en la programacion previa), que en el caso de las zonas rurales tiene una proyeccién
preferente en las actividades empresariales, y la gobernanza local (que no en vano constitufa
uno de los elementos basicos en los Ejes 3 y 4). Como podemos ver, hasta aqui no hay
grandes cambios, a falta de que estos planteamientos generales se trasladen a instrumentos
operativos mds concretos. Tal vez podemos destacar como pequefias novedades, por un
lado, ese énfasis en la innovacion, que pese a estar presente en los periodos de programacion
precedentes, estd ahora muy en linea con uno de los objetivos centrales de la Estrategia
2020. Y por otro lado tenemos otro aspecto en el que ahora se insiste mds, el apoyo a
estrategias de desarrollo local que contemplen o centradas en el valor afiadido a la produccién
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y comercializacién. o la exploracién de canales de comercializacién alternativos, ventas
directas y desarrollo de los mercados locales (recordemos que estos eran aspectos recogidos
en la consulta piiblica que planteé el Comisario Ciolos en 2010).

Pero en este contexto marcadamente continuista, podemos destacar no obstante dos
novedades. En primer lugar la consideracion de las relaciones entre areas urbanas y rurales
como una via para avanzar en el desarrollo territorial equilibrado. Efectivamente, este —
timido— enunciado abriria la puerta a la posibilidad de plantear mecanismos de cooperacién
territorial que vaya mds alld de los limites geogrdficos de las zonas rurales. Siendo optimistas,
cabrfa pensar que en el momento en el que se desarrollen los instrumentos operativos los
estados y/o regiones van a tener incluso la posibilidad de integrar estrategias de ordenacién
territorial que contemplen las relaciones funcionales entre las dreas rurales y las zonas o
centros urbanos a los cudles estan vinculadas.

La segunda novedad hace referencia a los mecanismos de ejecucion, que estarian mas
basados en criterios de eficacia (al margen de que obviamente se persiga la eficiencia, mds
alin en un contexto de crisis y limitacién de recursos como la que estamos viviendo). Es decir,
se va a insistir mucho mds en los resultados. y para ello se prevén objetivos cuantificados
tanto a nivel de UE como, sobre todo, de programa. Y lo que parece m4s importante, se estd
estudiando que estos objetivos estén acompafados por un sistema de incentivos, bautizado
como “reserva de eficacia”, que implicaria que una parte de las ayudas estarian en funcién de
los resultados obtenidos, es decir, de la eficacia en la consecucidn de los objetivos previstos.

En cuanto a la estructura prevista la Comunicacién plantea que se deberia continuar con
los dos pilares, pese a que en la consulta publica fueron muchas las voces que planteaban
la posibilidad de tres pilares (obviamente no se ha querido abrir la posibilidad de un tercer
pilar, ni tampoco que el desarrollo rural pudiese gestionarse. ni siquiera parcialmente, desde
otra Direccién General diferente a la de Agricultura). En esta estructura continuista han
coincido no obstante el Consejo, el Parlamento Europeo y el Comité de las Regiones. Las
funciones de cada uno de los dos pilares seria similar a la actual, con un caracter plurianual,
programado y contractual en el caso del segundo pilar. Esta estructura en dos pilares
previsiblemente no va a sufrir cambios significativos, porque estd también presente en los
tres escenarios posibles que se contemplan desde la Comisién. si bien el equilibrio entre los
dos pilares varfa en cada uno de los tres escenarios (que son los que se plantearon para su
debate) (Tabla 2). El escenario que a priori resultaria mas “beneficioso” para el desarrollo
rural es también el mds ambicioso y el que implicarfa una reforma més en profundidad de la
PAC, con recortes importantes en el apoyo a la renta (aunque graduales) y muy importantes
en el caso de las medidas de mercado, Pero hay que tener claro que esta inclinacién de
la balanza hacia el segundo pilar estarfa centrada mas en los objetivos ambientales y los
relacionados con el cambio climatico (para entendernos, basicamente el Eje 2 del periodo
2007-2012), y no tanto con el desarrollo local territorial (Ejes3y 4).
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Este escenario tiene enfrente a los grandes lobbies de productores agrarios, que abogan
por un escenario diferente. que sea mucho mas continuista y que implique solo adaptaciones
parciales pero con el objetivo claro de asegurar la continuidad y estabilidad de la PAC tal
como estd concebida en la actualidad ; el segundo pilar tendria aquf cabida para albergar todas
las ayudas de tipo ambiental, y posiblemente con menor énfasis las referidas a la innovacion,

Tabla 2
Opciones de actuacion en cada uno de los escenarios y dmbitos

ESCENARIO 1 ESCENARIO 2 ESCENARIO 3 |
Reparto mas equitativo entre paises |
iebribg 1o el y agricultores
Distribucion més equitativa entre los Orientacion medicambiental de los | |Eliminacion progresiva de los pagos
Estados miembros y entre los : "
agricultores pagos directos rectos
Limitacién de los pagos
Apoyo a los pequefics agricultores

PAGOS
DIRECTOS

Eliminacion progresiva de la mayor
rte de las medidas

Racionalizacion y simplificacion de Racionalizacion y simplificacion de
medidas existentes |madidas existentes

MEDIDAS DE
MERCADO

Mayor enfoque hacia el medio
ambiente, la reestructuracion e
Mantener el énfasis en el cambio innovacion_ iniciafivas locales Centrarse ante todo en las medidas
climatico, la biodiversidad, la Herramientas de gestion delriesgo e Fligadas al medio ambiente y al
bicenergia y la innovacion instrumento de estabilizacion de la | Jsuministro de bienes plblicos
renta

Nuewvos criterios de distribucién

DESARROLLO
RURAL

Fuente: (Comisién Europea, 2010b, 2011).

Pero para los agentes vinculados al desarrollo rural territorial (Ejes 3 y 4 en el periodo
2007-2013), posiblemente ninguno de esos escenarios sea el mds favorable. Habrfa que ira lo
que la propia Comunicacién considera como escenario de tipo intermedio o de integracion(6),
que implicarfa reajustes importantes en el primer pilar a través de medidas especificas,
pero también un planteamiento mds claro de cémo las zonas rurales pueden contribuir a
los objetivos de la Estrategia 2020 de crecimiento inteligente, sostenible e inclusivo. En
particular, y ademds de la importancia que tendrian las ayudas al medio ambiente y las
destinadas a paliar los efectos del cambio climdtico. en este escenario se contemplarian
actuaciones decididas en dos grandes dmbitos, la reestructuracién productiva y apoyo a la
innovacion, por un lado, y la promoci6n de iniciativas regionales y locales, por otro.

(6) La Comisién Europea ha llevado a cabo una detallada evaluacién del impacto que tendrian cada uno de estos tres
escenarios, llegando a la conclusién que es el escenario intermedio o de integracion es el que claramente responde mejor
a todos y cada uno de los grandes objetivos : produccién viable de alimentos, gestion sostenible de los recursos naturales,
valor aiiadido comunitario, relacién coste-eficacia y, por tiltimo, de especial interés para nosotros, el desarrollo territorial
equilibrado. European Commission (2011¢).
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6. El desarrollo rural en la Perspectiva 2020 : hacia la sostenibilidad del
enfoque LEADER

Aunque los diferentes documentos sobre la reforma de la PAC dan la sensacién de que
estamos ante un giro agrarista-productivista-ambientalista, durante el afio 2011 la Comisién
Europea ha estado también trabajando en la propuesta para el nuevo Reglamento del
FEADER, sobre la Ayuda al Desarrollo Rural. El borrador de este Reglamento (Comisién
Europea, 2011) pone de manifiesto la importancia de la aproximacién LEADER vy la
necesidad de continuidad de este enfoque. Hay varios aspectos que conviene destacar en lo

que serd, previsiblemente con muy pocas modificaciones, el Reglamento del FEADER para
el periodo 2014-2020.

El primero de ellos es obviamente la desaparicién de la aproximacién por ejes, que fue
una apuesta de integracion entre aproximaciones y actores muy diversos en el medio rural,
pero que puede decirse que en gran parte ha constituido un fracaso, al menos en tanto que
aproximacién entre sectores y actores (ejes). También puede considerarse priacticamente
como fracaso el intento de que los Ejes 1 y 2 se impregnasen parcialmente de la filosofia
LEADER. En algunos casos, como es sabido, esa posibilidad y reto que la Comision
Europea puso sobre la mesa de los actores rurales no solo no fue aprovechada, sino que
ha generado més de un enfrentamiento y tensiones latentes entre diferentes colectivos. Por
tanto, parece 16gico que en este nuevo Reglamento se vuelva a una estructura mas simple
(sectorial-territorial) y en todo caso menos ambicioso y a la vez posiblemente mas eficaz en
su aplicacidn.

Las directrices estratégicas se sustituyen ahora por un marco estratégico comin, que tendré
su continuidad en los marcos nacionales, con los Contratos de Inversion y Cooperacion (7).
Como complemento tendriamos los programas operativos, que constituyen las principales
herramientas de gestion en la medida en la que transforman los documentos estratégicos en
prioridades concretas de cara a la inversién, con objetivos claros y cuantificables.

Una novedad importante es la reserva de eficacia, también planteada en el marco de
la politica de cohesién pero adoptada en la politica de desarrollo rural (entre otras), como
estimulo para avanzar en los objetivos establecidos (tanto los mds generales de Europa 2020
como, en su caso, los de caricter nacional relacionados con ellos). A falta de una definicién
mds precisa, la reserva de eficacia consistird en un pequefio porcentaje del presupuesto que
se asignaria en funcién de la consecucion de los objetivos previstos (y por tanto a partir
principalmente de las revisiones intermedias). Esta asignacion se realizaria a los estados

(7) Recordemos que estas novedades en la programacién se sugerian va en el Quinto Informe sobre la Cohesidn
Econémica, Social y Territorial (European Commission, 2010) y que serdn incorporados a la nueva Politica de Cohesién,
pero también se sugerian como adecuados para incorporarse a otras politicas, para responder asi a los objetivos de
cohesién de manera coherente e integrada.
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y/o regiones que hubiesen contribuido en mayor medida a tales objetivos, en funcién a su
punto de partida. La reserva de eficacia es una idea novedosa y sobre todo aparentemente
muy interesante, pero obviamente su importancia real radicard, por un lado. en el porcentaje
del presupuesto que se reserve y el montante total que suponga, y por otro en el rigor de
los mecanismos de valoracién y distribucién, en su caso. de los logros alcanzados por los
diferente programas, y estos son aspectos que a fecha de hoy no estdn ain suficientemente
claros.

El nuevo Reglamento sustituye los ejes por el énfasis en las medidas. Contempla
dos grandes tipos de medidas, las de cardcter especifico y LEADER. Bajo el epigrafe de
“medidas especificas™ el nuevo Reglamento retine prdcticamente todo lo que hasta ahora
tenfamos en los ejes 1, 2 y parte del eje 3 (sobre todo las medidas mas orientadas a los
actores puiblicos): transferencia de conocimiento e informacion: asesoramiento y servicios
a las explotaciones ; productos agricolas de calidad: inversiones fisicas : recuperacién del
potencial agricola o forestal afectado por desastres naturales y medidas de prevencion;
desarrollo de explotaciones —jovenes agricultores, pequenas explotaciones, etc.- y apoyo a
actividades no agrarias—empresas-en dreas rurales ; servicios bsicos y renovacion de pueblos
en dreas rurales: viabilidad de dreas forestales y forestacion de tierras, establecimiento de
sistemas agroforestales y valorizacion ambiental de ecosistemas forestales inversiones en
tecnologias forestales y comercializacién de productos forestales; servicios ambientales
forestales y conservacién forestal: puesta en marcha de agrupaciones de productores
medidas agro-ambientales; agricultura ecolégica; Natura 2000 y Directiva Marco del
Agua; medidas en dreas con handicaps naturales o especificos : bienestar animal. Y destacan
también un conjunto de medidas novedosas orientadas por un lado a la cooperacion (por
ejemplo entre agentes de la cadena agroalimentaria y el sector forestal por un lado, y las
organizaciones interprofesionales por otro, con la creacion de redes de innovacién o la
realizacion de proyectos piloto. Y por otro lado, destacan las medidas orientadas a la gestion
mds eficaz de los riesgos, caso de los sistemas de seguro en cultivos y animales, infecciones
o incidentes ambientales ; y aqui merece especial mencién, por su novedad y adecuacion, el
instrumento dedicado a la estabilizacién de los ingresos, es decir, orientado a la prevencién
de los efectos de la elevada volatilidad de los precios y mercados.

Por su parte, el segundo gran tipo de medidas estd constituido por LEADER. Se reconoce
la utilidad de esta aproximacién, y se insiste en la importancia que tienen las estrategias de
desarrollo local. Los dos aspectos centrales en LEADER son las estrategias —integradas- de
desarrollo local y los Grupos de Accién Local. Por esta razén las estrategias han de estar
definidas y seleccionadas de acuerdo con criterios adecuados, atendiendo a las necesidades
locales del territorio en cuestién. No hay variaciones significativas en lo que se refiere a los
territorios rurales susceptibles de ser considerados como LEADER (cuya definicion queda
en manos de los estados) y la escala de trabajo, ni tampoco en la concepcion de los GAL.
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El enfoque LEADER se mantiene en los mismos términos, con atencion a las
estrategias de desarrollo local, los partenariados piiblico-privados, la aproximacion bottom-
up y capacidad de decisién en manos de los GAL en lo que respecta a la elaboracién e
implementacién de las estrategias, el disefio multisectorial y la interaccion entre actores
y proyectos de los diferentes sectores de la economia local, la incorporacién de aspectos
innovadores en el contexto local, el trabajo en red entre los partenariados, y la cooperacion
con otros territorios rurales. Es decir, estamos ante el mantenimiento en todos sus términos
de la concepeién que se habia ido planteando en periodos precedentes, pero ahora sin las
referencias a la posibilidad de estrategias de desarrollo local orientadas a los objetivos de
los Ejes 1 y 2 del periodo 2007-2013 (puesto que obviamente el Eje 3 tenia un cardcter
territorial y estaba prevista su gestién a través del método LEADER).

En una primera redaccién del Reglamento, y a diferencia del de 2005 y de la redaccion
iltima disponible (Octubre de 2011), se especificaban los elementos minimos que ha de
contener la estrategia de desarrollo local. Los mencionamos aqui por su interés y porque
en todo caso son aspectos implicitos, pese a que finalmente no se incorporen de manera
explicita en el Reglamento que pueda aprobarse en un futuro préximo. Se trata de aspectos
basicos, como la definicién del drea y poblacion; las fortalezas y debilidades ; objetivos
claros y medibles y jerarqufa de prioridades la contribucién de la innovacion y, en su caso,
la cooperacion, a los objetivos de la estrategia; el cardcter integrado de la misma; el plan
de accién que incluya la traslacion de prioridades en acciones; ¥y la estructura del GAL, su
organizacién y reglas internas y procedimientos, as{ como los principios para la seleccion
de proyectos y el sistema y mecanismos de seguimiento y evaluacién. Sin embargo, no
se establece el tipo de estrategias de desarrollo, pero sf se incluyen un listado indicativo
de medidas que pueden estar presente en subprogramas tematicos (una novedad que
incorporardn los programas de desarrollo rural). Asi por ejemplo, la medida “LEADER”
(entre otras) aparece contemplada en subprogramas tematicos sobre pequefias explotaciones,
zonas de montafia y cadenas de distribucién cortas. En todo caso la medida “LEADER” es
considerada como de especial relevancia para diferentes prioridades de la Unién Europea, y
entre ellas para la referida al fomento de la inclusion social, la reduccién de la pobreza y el
desarrollo econémico en las zonas rurales.

Al margen de las indicaciones anteriores, parece que van a ser los propios Grupos
de Accién Local los que han de definir, en un marco de gran flexibilidad, los contenidos
especificos de sus estrategias en cuanto a objetivos, acciones y la priorizacién entre éstas
(por tanto, ya no se habla de turismo rural, pymes, calidad de vida, patrimonio cultural,
patrimonio natural y medio ambiente, etc., sino que cada territorio ha de definir su propia
estrategia atendiendo a los objetivos y acciones que considere mds adecuadas para su
consecucién). Ello supone un margen de maniobra muy importante en manos de los actores
locales (GAL) a la hora de disefiar y poner en marcha tales estrategias.
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De la misma manera, en la primera redaccién del borrador del Reglamento (European
Commission. 2011d) se insistia en las tareas minimas que ha de desarrollar el GAL (que
previsiblemente van a plantearse en algin documento oficial). que en lineas generales son
las relacionadas con el disefio y aplicacién de la estrategia de desarrollo local. Se hacia
mencién especialmente de todo el sistema de seleccién de proyectos (criterios, convocatoria,
evaluacién y priorizacién y propuesta a la autoridad de gestién de los proyectos y cantidades
a financiar), su seguimiento y la evaluacién del conjunto de la estrategia, asi como la
seleccién de los proyectos de cooperacion.

Ademis de lo anterior, y esto es una novedad importante, se indica que los GAL podrin
asumir aquellas tareas delegadas que la autoridad de gestién considere oportunas, siempre
asegurando la coherencia entre proyectos y necesidades plasmadas en la estrategia y la
transparencia en el proceso de seleccion. Como es bien sabido, la transparencia en los
procesos de seleccion no siempre ha sido la deseable, y por ello era acertado insistir (como
se hacfa en la primera redaccién del borrador) en que el procedimiento ha de permitir y
asegurar que al menos la mitad de los miembros en los comités de decision y seleccion
provienen de sectores no piiblicos, y todo ello por escrito.

La cooperacién es otro dmbito que ofrece alguna novedad interesante. Se mantienen
los dos tipos de cooperacién, inter-territorial y transnacional, ademds de la posibilidad de
cooperar con otros territorios rurales de fuera de la UE que trabajen con aproximaciones
similares a LEADER y con partenariados piblico-privados. Pero adicionalmente, ahora se
contempla también la posibilidad de que los territorios LEADER cooperen con territorios
no rurales dentro de la UE pero que apliquen estrategias de desarrollo local con la presencia
de partenariados piblico-privados. Esto ultimo abre Ja puerta a la tan reclamada cooperacion
territorial rural-urbana, siempre que las dreas no rurales sean capaces de disefiar un sistema
de gobernanza al estilo LEADER, con la participacion de actores pliblicos y privados, y que
apliquen estrategias de desarrollo local. Sin duda aqui los actores territoriales tienen un reto
importante, porque lo que parece evidente es que esta posibilidad estd abierta, y ahora serd el
momentode establecer los mecanismos para disefiar esa cooperacion rural-urbana tan necesaria,
tal vez incluso en el marco de estrategias de desarrollo local parcialmente compartidas. Y esto
es especialmente importante e interesante para dreas rurales desfavorecidas proximas a zonas
rurales intermedias mds desarrolladas e incluso a zonas urbanas. Y pensando en los GAL
espaiioles, este nuevo marco abre dos grandes vias de cooperacion que pueden resultar muy
fructiferas y que los diferentes GAL deberdn explorar, la cooperacion con las zonas urbanas
préximas, a fin de establecer alianzas estratégicas con su entorno territorial y socioeconémico
inmediato; y la cooperacién con otras zonas rurales, por ejemplo de nuestros vecinos del
Norte de Africa, porque también aqui empiezan a ponerse en marcha experiencias interesantes
de desarrollo rural, con algunos ejemplos en Tinez y Marruecos.
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Por tanto, estamos ante un nuevo Reglamento que, ademds de algunas novedades
en cuanto a su estructura, simplifica la aplicacion de LEADER, abandonando también
experimentos fallidos como el de su concepcion como eje transversal en toda la politica
de desarrollo rural durante el periodo 2007-2013. Con este nuevo Reglamento, LEADER
parece un instrumento mds independiente, mds flexible y a la vez mas 4gil, mas centrado
en las estrategias — integradas — de desarrollo local, y también hay una clara preocupacion,
en primer lugar, porque los GAL sean instrumentos que respondan claramente a la filosofia
de partenariados publico-privados. sin la mediatizacion a que en algunos casos han estado
sometidos por parte de las autoridades: y en segundo lugar hay una preocupacion porque
prime la transparencia en todos los procesos y procedimientos relacionados con la seleccion
de los proyectos.

[Las perspectivas que se abren para el proximo periodo de programacion son en gran
parte prometedoras. En las dreas rurales los GAL van a tener una mayor flexibilidad a la
hora de disefiar y aplicar estrategias amplias de desarrollo local en el marco de LEADER,
que podré consolidarse atin mds como un potente instrumento para el desarrollo territorial.
Ello dependera no obstante, en gran parte, del compromiso de las autoridades a la hora de
financiar estas estrategias y de poner en manos de los GAL los recursos necesarios para
que, con la autonomia propia del método LEADER, sean los verdaderos protagonistas
de su propio desarrollo. Pero a su vez, las dreas rurales van a tener la posibilidad de
colaborar con su entorno territorial inmediato, es decir, areas no LEADER que trabajen con
partenariados publico-privados en la puesta en marcha e implementacion de estrategias de
desarrollo local. En este sentido hay que recordar que la reforma de la politica de cohesién
también contempla estrategias de desarrollo local bajo férmulas de nueva gobernanza con
partenariados puiblico-privados, y ello abre posibilidades de cooperacion territorial muy
importantes. La materializacién eficaz de tales posibilidades dependerd en parte de las
disponibilidades presupuestarias finales, pero también del interés real y capacidad de las
autoridades regionales para, con los recursos disponibles, disefiar y poner en marcha este
desarrollo territorial inteligente.
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