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Introduccion

El desarrollo rural puede abordarse desde perspectivas diferentes, econdmica, social,
territorial, de politicas o intervenciones de caracter publico, etc. La concepcion del
desarrollo rural desde una perspectiva territorial es la que aqui mas nos interesa. No
vamos a hacer un repaso a la gran cantidad de contribuciones que han ido perfilando y
definiendo esta perspectiva territorial del desarrollo rural, pero baste sefialar que es la
que cristalizé a finales de los afios 80 y principios de los 90 del pasado siglo en lo que
ha sido desde entonces la Iniciativa Comunitaria LEADER. Al anélisis de los cambios
recientes vamos a dedicar buena parte del presente trabajo.

Podemos hablar de cuatro grandes fases:

e Desde la creacién de la PAC hasta la Agenda 2000;

e dentro de la anterior, a su vez, podemos diferenciar otra fase paralela, desde la
reforma de los Fondos Estructurales hasta la Agenda 2000.

e Desde la Agenda 2000 hasta la finalizacion del periodo de programacion
comunitaria (2000-2006);

e La fase actual, con algunos cambios significativos en el disefio y aplicacion de
politicas de desarrollo rural, que iria hasta la finalizacion del actual periodo de
programacion (2007-2013).

Se est4 no obstante trabajando ya en el disefio de lo que sera la politica de desarrollo
rural a partir del 2013, si bien hasta el momento solo se dispone de documentos de
reflexion (Conferencia de Chipre, 2008), que contribuiran en su caso a disefiar en los
proximos meses y afios lo que serd la estructura o armazon definitivo de esta politica a
partir de esa fecha. En todo caso, lo que si parece cierto es que se van a producir
cambios importantes, y que el desarrollo rural va a insertarse en el marco de esfuerzos y
actuaciones mas claras y decididas a favor de la cohesion territorial (puede verse a este
respecto los planteamientos del Libro Verde sobre Cohesion Territorial).

1) El “desarrollo rural” en la PAC hasta la Agenda 2000
Aungue no podriamos hablar ain de antecedentes de esta concepcion territorial del
desarrollo rural, la creacion de la Politica Agraria Comun marca el punto de partida de

1 En Gémez Espin, J.M., y Martinez Medina, R., (Eds.): Desarrollo Rural en el Siglo XXI: Nuevas
orientaciones v territorios, XIV Coloquio de Geografia Rural (Murcia, 2008), Univ. de Murcia, Servicio
de Publicaciones, 2009, pp. 167-202.




lo que posteriormente va a ser el desarrollo rural en Europa (Esparcia y Noguera, 1999;
Comision Europea, 2009). Es conocido que los primeros afios de la PAC estuvieron
marcados por la respuesta a las necesidades, retos y problemas derivados de la demanda
de productos alimenticios de la posguerra europea. La necesidad de garantizar el
abastecimiento de productos agrarios en cantidad suficiente, primero, y en diversidad de
productos, después, constituyé el eje sobre el que giraba la PAC de aquellos afios. Por
tanto, estabamos ante politicas centradas en la mejora de la productividad agraria, y de
ahi que se hiciese un esfuerzo muy importante en aspectos como la capitalizacién
general del sector agrario, la modernizacion tecnoldgica, o la mejora de las estructuras
de comercializacién, entre otros. El objetivo era garantizar un suministro estable de
alimentos a precios asequibles, y que todo ello fuese compatible con una agricultura
viable. El sector agrario tenia un claro caracter estratégico y hasta geopolitico, y de ahi
que se instrumentalizase un sistema de ayudas, subvenciones e incentivos para el
crecimiento de la produccion. Y en este contexto, se contemplé una intervencién
creciente y decidida en la propia modernizacion de las estructuras agrarias, abordando
aspectos que iban desde la racionalizacion del tamafio de las explotaciones, a la
jubilacién anticipada o la formacion profesional. De manera muy timida, durante las
décadas de los 60 y 70 se empieza a plantear la situacion diferencial de las zonas de
montafia, que no participaban, por los evidentes handicaps especificos que tenian, de
todo aquel proceso de modernizacion y de mejora de la productividad y del sector
agrario.

El autoabastecimiento alimentario estaba ya alcanzado en la década de los 70, y
empezaban a generarse una serie de problemas nuevos que no habian sido previstos, o
no en la dimension o con las caracteristicas que éstos tomaban. Entre tales problemas,
destacaban especialmente los derivados de los excedentes agrarios (para lo cual se
instrumentalizaron mecanismos de ayuda para la exportacion o, en su caso, el
almacenamiento e incluso la destruccion, con todo lo que ello suponia de absorcion del
presupuesto comunitario); estos problemas se fueron agravando durante los afios 80.
Estos sistemas de ayudas tuvieron pronto efectos “perversos”, algunos muy importantes,
como distorsiones en mercados mundiales, y sobre todo fueron de una impopularidad
creciente por el elevado coste que suponian para el presupuesto comunitario. Y
paralelamente, también durante esos afios empieza a desarrollarse y consolidarse entre
los consumidores, y parcialmente también en una parte de los productores, una mayor
concienciacion sobre aspectos relacionados con la sostenibilidad y el medio ambiente,
lo que supuso un creciente cuestionamiento de los planteamientos previos y una
reformulacion creciente de la PAC, tal como se habia ido configurando hasta aquellas
fechas.

Los 90 son una deécada de cambios importantes, que se plasman primero en la
denominada reforma McSharry de 1992, y luego en 1999 con la Agenda 2000: limites a
la produccién y reduccion de excedentes, agricultura mas respetuosa con el medio
ambiente, ayudas directas a las rentas, mas atencion a los mercados, nuevas prioridades
y exigencias de los consumidores, etc. En definitiva, estos cambios iban orientados en la
linea de introducir una competitividad creciente en las producciones agrarias europeas, a
la vez que se iba desmantelando la estructura de proteccion, al menos para buena parte
de los productos y en diferentes &mbitos.

El desarrollo rural en este periodo tiene, como cabe deducir de todo lo anterior, una
concepcion ligada principalmente a los problemas estructurales del sector agrario. El
“desarrollo rural” se concibe por tanto como aquellas medidas orientadas no tanto a
abordar los problemas de los territorios rurales sino, de manera mas especifica, los que



afectan a la agricultura. En este sentido, las actuaciones que se contemplan son
principalmente de tres tipos.

e En primer lugar, las relacionadas con el capital fisico, es decir, basicamente
actuaciones centradas en la capitalizacion del sector agrario, con dos grandes
objetivos, la mejora de las estructuras agrarias, y la mejora de la competitividad.
Y para ello se trabaja en la mejora de la productividad de las explotaciones a
través de las medidas clésicas, y en la transformacion y comercializacién de los
productos agrarios (y, obviamente, aunque en menor medida, también pecuarios
y forestales), a través principalmente de una mayor integracion de las
producciones basicas en la cadena alimentaria.

e El segundo tipo de actuaciones estan centradas en la mejora del capital humano,
sobre todo las referidas por un lado a la jubilacion anticipada; por otro, a la
paralela incorporacion de jovenes; y finalmente actuaciones de formacién
profesional, todo ello con el objetivo de mejorar la profesionalizacion y
capacitacion de los agricultores, elemento clave para lo que se consideraba que
era el reto de mejora de la productividad y competitividad del sector.

e Pero si los dos grandes tipos de actuaciones anteriores estaban orientadas a la
modernizacién y mejora de la competitividad del sector agrario, el tercero
pretendia dar respuesta a un problema emergente y de creciente importancia, el
declive socioeconomico y deterioro del entorno en determinados territorios
rurales, y especialmente en las zonas de montafia consideradas desde mediados
los afios 70 como “desfavorecidas”. Estas fueron, en esencia, las Unicas
actuaciones que respondian a lo que hoy entendemos por “desarrollo rural”, y de
ahi que en gran parte tuviesen como primer objetivo el freno al fuerte éxodo
rural que aquejaba a las zonas rurales con actividades cada vez menos
competitivas. Y en gran parte como consecuencia de este éxodo rural y del
abandono de aquellas actividades agropecuarias que habian dejado de ser
competitivas (y por tanto, de los suelos y, en general, del territorio rural), en
tales areas se aceleran los procesos de degradacion del entorno (en este caso, con
relacion a los aspectos agrobioldgicos y ambientales); el freno a estos procesos
de degradacion del entorno constituyé el segundo objetivo en este tipo de
actuaciones.

2) La reforma de los Fondos Estructurales de 1988 como marco para un desarrollo
rural con enfoque territorial

En conjunto, estas ultimas actuaciones se conciben a mediados de los afios 70, y
constituyen el primer antecedente claro de lo que afios después va a ser la politica de
desarrollo rural propiamente dicha. Efectivamente, la modesta politica de zonas de
montafia que se consagra con la Directiva 268/75 fue la base para que durante la década
de los afios 80 se fuese gestando y consolidando esa concepcion mas moderna del
desarrollo rural, entendido éste desde la perspectiva territorial.

Efectivamente, la reforma de los Fondos Estructurales de 1988 consagra la por todos
conocida Iniciativa Comunitaria LEADER, que mas alla de que haya tenido y tenga una
proyeccion aplicada mas o menos limitada en relacion a las necesidades, no deja de ser
la consagracion de una concepcion territorial del desarrollo rural. La reforma de los
Fondos Estructurales, en la que se enmarca esta nueva concepcion del desarrollo rural,
supone el reforzamiento de la politica regional comunitaria, principalmente a través de
la que se pretendié que fuese una progresiva politica de cohesién econdmica y social,
que tenia, ademas, una dimension politica.



Efectivamente la Reforma tenia una triple dimensién, politica, econémica y social.
Desde el punto de vista politico la Reforma supone un avance en la integracion
supranacional y un reforzamiento de los mecanismos de cooperacion institucional a
diferentes niveles, sobre todo con el desarrollo del principio de subsidiariedad. Desde el
punto de vista econémico se avanzaba en una doble direccion: por un lado en el marco
competitivo del mercado Unico, y por otro en la correccién de los desequilibrios
regionales en los niveles de desarrollo. Por ultimo, desde el punto de vista social, la
Reforma supone la puesta en marcha y reforzamiento de mecanismos orientados a
avanzar tanto en la igualdad de oportunidades (en diferentes ambitos) como en la
atenuacion del impacto que sobre las desigualdades sociales podian tener o estaban
teniendo otros procesos (como la incorporacion a los mercados laborales de la Union
Europea de trabajadores de otros paises, entre otros).

Es asi como desde la triple dimension politica, econdmica y social se pretende
contribuir al objetivo de reforzamiento de la cohesion, territorial (politicas de desarrollo
regional, principalmente en regiones desfavorecidas), econémica y social, teniendo en
cuenta igualmente una mayor coordinacién en la planificacién y puesta en marcha de
intervenciones. Y es en este contexto en el que, ademas de los cambios que se
introducen en la politica regional, surgen las Iniciativas Comunitarias, y entre ellas la
Iniciativa Comunitaria de Desarrollo Rural, LEADER, que empieza su andadura en
1991, y que, pese a algunas modificaciones llega hasta nuestros dias (aunque habria que
hablar principalmente de adaptaciones operativas que, en ningln caso, han afectado a
sus fundamentos).

3) La Agenda 2000 y la concepcion del desarrollo rural como Segundo Pilar de la
PAC

En esencia, la Agenda 2000 constituyo un marco legal y operativo para las politicas
estructurales?, ademés de materializar un cambio de orientacién, con mayores
limitaciones a los excedentes y el fomento de una agricultura mas respetuosa desde el
punto de vista ambiental. Pero el aspecto que aqui mas nos interesa destacar es que
pretendid ser un reforzamiento de la vertiente estructural de las politicas comunitarias
en general, y en el &mbito que nos concierne supuso la revalorizacion del desarrollo
rural. La Agenda 2000 se completd, en diferentes aspectos (especialmente en el &mbito
agrario, con otra importante reforma en 2003, pero que podemos considerar vinculada a
la Agenda 2000 y practicamente formando parte de ésta).

La Agenda 2000 constituye un armazén normativo y de medidas con tres grandes
objetivos.

El primero de ellos estaba orientado a la necesaria reestructuracion agraria, que ya se
habia puesto en marcha en los primeros afios 90, pero que no habia finalizado, y de ahi
las sucesivas reformas de que estaba siendo objeto la PAC; la Agenda 2000 (y con ella
la reforma de 2003) canalizaba una serie de medidas en la direccion del ajuste del sector
agrario, avanzando en las orientaciones que se habian planteado afios antes, con una
reduccién de la proteccién a las producciones agrarias, una mayor ayuda directa a las
rentas y, en conjunto, una mayor competitividad en el marco de la creciente apertura en
el contexto internacional.

Efectivamente, estas reformas suponian ayudas a los agricultores para reestructurar sus
explotaciones, diversificar su produccion y mejorar la comercializacion de su

2 Acuerdo de los Jefes de Estado en el Consejo Europeo de Berlin (mayo de 1999) por el que se
establecen las Perspectivas Financieras para el periodo 2000 — 2006, junto a otras reformas de las
politicas de la UE, incluidas las de la agricultura.



produccidn. Pero supuso también establecer limites al presupuesto destinado a la PAC,
gue amenazaba con frenar e incluso impedir avances en otros &mbitos de las politicas
comunitarias. Los agricultores dejaron progresivamente de recibir ayudas por el simple
hecho de producir alimentos o productos agrarios; la PAC les garantiza unas ayudas
directas bésicas a la renta, para mantener la estabilidad de sus ingresos, pero tales
ayudas ya no estan vinculadas a la cantidad producida (mecanismo conocido como
“disociaciéon”). Para obtener ingresos adicionales los agricultores han de producir en
funcién de las necesidades del mercado, teniendo en cuenta sus inquietudes y las nuevas
pautas de consumo (respeto ambiental, calidad de los productos, etc.). Este nuevo
sistema suponia un importante cambio de mentalidad en una gran parte de los
agricultores europeos, acostumbrados durante décadas tanto a un verdadero
proteccionismo como a unos mecanismos cada vez mas injustos e insolidarios (en tanto
que fomentaban el enriquecimiento de los més ricos) y cada vez méas alejados de las
necesidades reales de la economia y sociedad europea.

El segundo objetivo de la Agenda 2000 estaba centrado en el desarrollo territorial con
enfoque local y, en este contexto, el desarrollo de los territorios rurales. La Agenda
2000 supone la revalorizacion de la perspectiva territorial e integrada para el desarrollo
rural, y lo plantea como Segundo Pilar de la Politica Agraria Comuan (si bien este
Segundo Pilar no es sino la integracion de una concepcion agraria y otra territorial a
partir de la politica de estructuras agrarias). Este hecho fue interpretado negativamente
por algunos sectores, ligados a la concepcion territorial del desarrollo rural, en la
medida en la que se situaba en funcion del Primer Pilar (es decir, la vertiente comercial
0 de mercados de la PAC).

En lo que respecta a este segundo objetivo su plasmacion practica y operativa fue el
Reglamento Unico de Desarrollo Rural (1257/99), que incluye un conjunto de 22
medidas, a modo de menu, a partir de las cuales los paises y/o las regiones debian
elaborar sus propios Programas de Desarrollo Rural. Este Reglamento constituyo la
referencia de como se concebia el Desarrollo Rural desde la Unidn Europea. Aunque no
vamos a entrar en un andlisis detallado del mismo y de su significado, valga destacar
que las diferentes medidas dan una idea clara de esa concepcion, relativamente mas
amplia del desarrollo rural, al menos respecto a normativa precedente, y de cdmo éste se
integra con el Primer Pilar de la PAC e incorpora paralelamente la dimension ambiental
en las actividades agrarias. Pese a todo ello el Reglamento fue también criticado desde
la perspectiva territorial del desarrollo rural por su continuismo en la concepcion del
desarrollo rural a partir mucho méas de la agricultura (y de ahi el énfasis en las
estructuras agrarias) que del resto de actividades. Asi por ejemplo, frente a la
multifuncionalidad de los territorios rurales, el Reglamento insiste en la idea de la
multifuncionalidad de la agricultura como base para ese desarrollo de las areas rurales.
En este marco y con esta orientacion, el Reglamento recoge los siguientes tipos de
medidas: inversiones en explotaciones agrarias; instalacion de jovenes agricultores;
formacion profesional, cese anticipado de la actividad agraria, ayudas a zonas de
montafla y otras con limitaciones medioambientales especificas, medidas
agroambientales propiamente dichas (especialmente las ayudas a los métodos de
produccion agropecuaria respetuosos con el medio ambiente, que constituian una
novedad en el marco del desarrollo rural), mejora de la transformacion y
comercializacion de productos agrarios, y ayudas especificas a la silvicultura, fomento
de la adaptacion y desarrollo de las zonas rurales.



Por ultimo, el tercero de los objetivos de la Agenda 2000 era el de avanzar en una
mayor integracion ambiental (a partir también de la reforma de 1992, que ya habia
introducido consideraciones ambientales en la agricultura y la ganaderia europeas), es
decir, profundizar en la sensibilidad ambiental de las diferentes politicas relacionadas
directa o indirectamente con los valores ambientales, integrar los objetivos ambientales
en tales politicas y con todo ello incorporar también una perspectiva mas integrada
desde el punto de vista ambiental. Pero también los agricultores habian de participar
directamente en esta mayor sensibilidad ambiental. Asi, la creciente introduccién de
estas consideraciones ambientales en las politicas y en las practicas agrarias, junto a las
crecientes exigencias sanidad vegetal y de bienestar de los animales, condujeron a la
“condicionalidad™®, por la que las ayudas directas a los agricultores y ganaderos estan
condicionadas a este tipo de consideraciones y practicas respetuosas con el medio
ambiente, pudiendo obviamente reducirse o eliminarse en caso de que éstos no las
tengan en cuenta.

Ese caracter complementario que el Segundo Pilar (desarrollo rural entendido a partir de
actuaciones en estructuras agrarias y, en menor medida, la perspectiva propiamente
territorial del desarrollo) tenia cada vez con mayor claridad respecto del Primer Pilar
(politica de mercado) se acentia con la reforma de 2003, en la que continGa la
transferencia de fondos desde el Primer hacia el Segundo Pilar para apoyar esos dos
mecanismos basicos que se han mencionado, la disociacion y la condicionalidad, a los
que habria que afadir la modulacion (relacionada el mantenimiento de mayores precios
de garantia a pequefios agricultores y paralela reduccion de pagos directos a las grandes
explotaciones, con lo que la modulacion se convertia en una transferencia directa del
Primer al Segundo Pilar). La complementariedad se traduce en las funciones y objetivos
de cada uno de los dos pilares. Asi, el Primer Pilar tiene como objetivo principal
mantener una ayuda directa de base a la renta de los agricultores (permitiendo y
fomentando que estos pudieran producir libremente en funcion de las necesidades del
mercado), mientras que el Segundo Pilar presta apoyo, por un lado, a la agricultura en la
medida en la que ésta tiene una creciente funcion ambiental y social (en tanto que se
concibe cada vez mas como un bien publico) y, por otro, articula un conjunto de
medidas e instrumentos para el desarrollo general de las zonas rurales.

4) Hacia una aproximacion mas estratégica del desarrollo rural (2007-2013)

El antecedente inmediato de lo que fue el disefio de la politica europea de desarrollo
rural para el periodo 2007-2013 lo tenemos en la segunda conferencia sobre desarrollo
rural (recordemos que la primera fue la de Cork, en 1996), la denominada Conferencia
de Salzburgo (Comision Europea, 2003; Delgado, 2005); a partir de ahi, el nuevo
Reglamento de Ayuda al Desarrollo Rural a traveés del FEADER (1698/2005) (Consejo
de la Unién Europea, 2005) constituye el primer documento normativo que fija este
nuevo marco para la actual politica europea de desarrollo rural; y de aqui surge una
estructura para el desarrollo rural que se completa con las denominadas directrices
estratégicas comunitarias, por los planes estratégico nacionales, y por los programas de
desarrollo rural nacional y/o regionales.

% http://www.mapa.es/app/condicional/modulos/intros.aspx?Ing=es&tg=intro_des. En esta pagina el
antiguo Ministerio de Agricultura recoge informacion detallada sobre la aplicacién de los dos pilares
basicos de la condicionalidad en la agricultura y en la actividad ganadera, las medidas propiamente
dichas referidas a las condiciones agro-ganaderas por un lado, y los requisitos legales de gestion, por
otro.




4.1) El antecedente inmediato: Conferencia de Salzburgo (2003)

La Conferencia de Salzburgo tiene lugar en 2003, justo tras la aprobacion de la reforma
de la PAC de ese mismo afio, y supuso fijar al menos ocho grandes orientaciones para el
desarrollo rural en Europa, que posteriormente serian muy tenidas en cuenta en ese
disefio de la politica de desarrollo rural para el periodo 2007-2013. La Conferencia fija
posicion y establece recomendaciones sobre aspectos importantes, algunos de los cuales
venian debatiéndose en los Gltimos afios, mientras otros estaban ya bastante asumidos
desde la reforma de los Fondos Estructurales de 1998:

1) La agricultura y la silvicultura europea tienen una papel esencial tanto en el
mantenimiento de los paisajes rurales como en la existencia y viabilidad de
las comunidades rurales; en este contexto, se concibe la politica de desarrollo
rural como un instrumento que ha de contribuir a la reestructuracion agricola
y al desarrollo sostenible (recordemos que este planteamiento tenia sus raices
en la polémica entre posturas extremas que defendian por un lado un
desarrollo rural practicamente al margen de la agricultura, y otros que seguian
entendiendo el desarrollo rural casi exclusivamente como desarrollo agrario).

2) Para que esas comunidades rurales puedan ser efectivamente viables y
sostenibles ha de promoverse la diversificacion productiva en las zonas
rurales, pero también la diversificacion interna en el sector agrario.

3) La agricultura y ganaderia en particular, y las zonas rurales en general, deben
responder a las demandas sociales, tanto en lo que respecta a calidad y
seguridad alimentaria como a la consideracion de bien pablico que las zonas
rurales han de tener.

4) Otro elemento importante de la viabilidad de las comunidades rurales estriba
en el acceso a los servicios publicos, y por tanto debe avanzarse en una mayor
y mejor dotacion de tales servicios a la poblacion rural, tanto desde la
perspectiva social, de la mejora de la calidad de vida, como desde la vertiente
econdmico-productiva, favoreciendo un mayor potencial de desarrollo a
través de tales servicios.

5) A diferencia de los planteamientos vigentes hasta la fecha, que limitaban una
buena parte de las medidas de desarrollo rural a determinados territorios, se
plantea la necesidad de no establecer limites a la cobertura territorial de tales
medidas, y esto teniendo en cuenta también que estabamos ya en una UE
ampliada, con nuevos miembros en los que el peso de las areas rurales era
comparativamente mayor. De esta forma, los agricultores y otros actores del
mundo rural podrian hacer frente, en mejores condiciones, a los retos de la
reestructuracion agraria, a los diferentes impactos de las reformas de la PAC
y a los cambios en la comercializacion de productos agrarios. En todo caso, y
pese a la eliminacion de los limites territoriales, posteriormente los estados
han establecido mecanismos que han supuesto una delimitacién geografica de
hecho de las areas susceptibles de ser beneficiarias por cada tipo de medidas
de desarrollo rural; en el caso espafiol, y si nos referimos a las areas
LEADER, las inercias y algunas perversiones heredadas de los periodos
anteriores han supuesto que se continuaran definiendo “mapas” de areas
LEADER, incluso desde gobiernos regionales, obviando por tanto no solo el
espiritu de la Conferencia de Salzburgo, sino también las esencias del
desarrollo rural desde abajo, “bordeando” incluso la propia normativa
comunitaria.



6) La cohesion es otro objetivo importante para el desarrollo rural, y por ello ha
de formar parte también del conjunto de instrumentos de cohesion social y
economica en el territorio europeo. En este sentido, se indica que la politica
de desarrollo rural debe responder a las necesidades de la sociedad rural en
general, y por tanto el fortalecimiento de las comunidades rurales ha de ser
uno de los objetivos centrales, en tanto que se constituye en un elemento de
sostenibilidad y, por tanto, de cohesion.

7) La experiencia acumulada en la UE pone de relieve que la participacion y
cooperacion local, de actores publico-privados, en el marco de la nueva
gobernanza local a escala local y de acuerdo con el principio de
subsidiariedad, es el enfoque méas adecuado para una politica de desarrollo
rural eficaz. Efectivamente, esta aproximacion publico-privada en la escala
local, basada en la asociacion de actores, se concibe como un instrumento
basico, y por tanto se hace necesario su fortalecimiento, especialmente de
cara a la formulacion y disefio de programas y estrategias, asi como su
aplicacion, seguimiento y evaluacion, en los diferentes territorios rurales y
por parte de los actores implicados. La transparencia en el disefio y aplicacién
de los programas, asi como la mayor responsabilidad de los actores, precisa
de un esfuerzo en la linea de mejorar y potenciar las capacidades individuales
y colectivas de los diferentes territorios rurales (para lo cual la participacion
en redes puede ser también un instrumento importante).

8) Por ultimo, se ha de avanzar en la simplificacion burocratica y administrativa,
y para ello en 2005 se cred un fondo uUnico de financiacién y control, el
Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER, creado mediante el
Reglamento 1290/2005), en el que se agrupaban diferentes instrumentos de la
politica de desarrollo rural, dispersos entre varios fondos en etapas
precedentes.

4.2) La base para la politica europea de desarrollo rural: el nuevo Reglamento de Ayuda
al Desarrollo Rural a través del FEADER (1698/2005)
Como se ha sefialado, otra de las referencias basicas de la politica de desarrollo rural
entre el 2007 y el 2013 es el nuevo Reglamento de Ayuda al Desarrollo Rural a
través del FEADER (1698/2005), que en gran parte recoge las conclusiones y
orientaciones de la Conferencia de Salzburgo (2003) y que tuvo como base el
detallado analisis de la politica de desarrollo rural que se realizd desde la propia
Comisién europea, que incluia la denominada Evaluacion de Impacto Ampliada
(Commission of the European Communities, 2005); esta igualmente impregnado de
los objetivos definidos por la estrategia marcada por el Consejo de Lisboa del afio
2000 (competitividad y empleo) y de Gotemburgo de 2001 (proteccion del medio
ambiente y fomento del desarrollo sostenible).
Sobre su significado se ha escrito mucho, pero al menos aqui podemos destacar
cuatro aspectos importantes:

a) Por un lado, constituye un instrumento que permite una gestion integrada del
Segundo Pilar de la PAC, aspecto en el que ya se venia avanzando desde la
Agenda 2000 y el Reglamento 1257/99, pero que hasta la implantacion del
nuevo Reglamento (1698/2005) se caracterizaba ain por la participacion de
diferentes fondos estructurales.

b) En segundo lugar, este nuevo Reglamento constituye una oportunidad para la
tan reclamada integracion de la dimension agraria y la dimension territorial,
y evitar con ello la tendencia a la disociacion entre los agricultores y el resto



de la poblacidn rural (al entender que esa disociacion suponia un obstaculo
para una gestion mas eficaz e los territorios rurales). Efectivamente, hasta la
aparicion de este Reglamento, en las normativas anteriores, de manera mas o
menos explicita, se venia manteniendo, cuando no fomentando, la separacion
entre la vertiente agraria y la territorial del desarrollo en las areas rurales. Asi
por ejemplo el Reglamento de Desarrollo Rural 1257/99 pese a la inclusién
de los programas agroambientales como novedad, continud siendo un marco
principalmente para la politica de estructuras agrarias; como tal, la
concepcion dominante es la del desarrollo rural entendido basica y
principalmente como desarrollo agrario, y no tanto una concepcion integrada
del desarrollo rural, en la que tuviesen cabida (o al menos un mayor
protagonismo) el resto de actividades de la economia y sociedad rural. El
nuevo Reglamento 1698/2005 supone un cambio en tanto que (sin renunciar
a que una parte muy importante del desarrollo rural se continte concibiendo
a partir de la politica de estructuras agrarias) plantea la oportunidad de
avanzar en una perspectiva territorial del desarrollo rural, a partir de una
articulacion mas clara, eficaz y operativa de los diferentes ejes de la sociedad
y economia rural. Desde este punto de vista, el Reglamento 1698/2005 es un
intento de superar la perspectiva méas agrarista del anterior Reglamento
(1257/99), apostando por una perspectiva agro-territorial (Moyano, 2005?).
Una cuestion diferente, como veremos mas adelante, es como cada uno de
los territorios, regiones o paises aprovechan la oportunidad que ha supuesto
este nuevo Reglamento.

c) En tercer lugar, como puede deducirse de lo sefialado anteriormente, el
nuevo Reglamento ha devuelto una mayor margen de maniobra en la politica
de desarrollo rural a los gobiernos nacionales y, en su caso, también a los
gobiernos regionales (como ocurre en Espafia). Pero hay que resaltar que el
disponer de mayor margen de maniobra no significa que todos los paises,
territorios o actores del mundo rural estén aprovechando por igual las
oportunidades que permite el Reglamento, ni que todos los actores estén
manteniendo un mismo nivel de compromiso de cara a la consecucion de los
objetivos, en el marco de lo que plantea el Reglamento como una vision mas
integrada y de mayor articulacién del sistema de actores y actividades.

d) Por ultimo, como se deduce también de lo sefialado hasta aqui, la aparicion y
aplicacion del Reglamento ha permitido trasladar los temas agro-rurales a la
agenda politica de los diferentes actores del mundo rural, desde los
gobiernos, a las organizaciones profesionales, pasando por las redes de
desarrollo rural o el resto de grupos de actores sociales y economicos del
mundo rural. Otra cuestion diferente es como cada uno de estos actores del
mundo rural han reaccionado ante los planteamientos y las oportunidades de
este nuevo instrumento de intervencion para el desarrollo de los territorios
rurales, con marcadas diferencias entre unos y otros, especialmente por lo
que respecta a la perspectiva agrarista frente a la perspectiva territorial,
ademas de la plena entrada en escena de las consideraciones ambiental-
sostenibles del desarrollo.

El Reglamento de Ayuda al Desarrollo Rural a través del FEADER (1698/2005)
parte de una consideracion mas estratégica e integrada, y establece las orientaciones
bésicas que posteriormente habrian de tener las directrices estratégicas comunitarias
asi como los planes estratégicos nacionales (Comisién Europea, 2006). Constituye



por tanto un documento cuya importancia va mucho mas alla de las meras normas
reguladoras de las ayudas comunitarias al desarrollo rural financiadas a través del
FEADER, al establecer buena parte de las orientaciones que después constituirian las
directrices estratégicas comunitarias, que a su vez fueron el marco tanto para los
planes estratégicos nacionales como de los programas de desarrollo rural nacional
y/o regionales, que constituyen en ultima instancia el instrumento de intervencion
mas importante en el desarrollo rural.

4.3) Estructura y marco de la programacion del desarrollo rural: Directrices Estratégicas
Comunitarias (2006) y Plan Estratégico Nacional (2007)*

Efectivamente, el Reglamento ya habia establecido que la politica europea de
desarrollo rural habia de instrumentalizarse a través de una estructura en tres grandes
niveles, empezando por la definicion de unas Directrices Estratégicas comunes para
toda la Unién Europea; éstas constituirian a su vez el marco para los planes
estratégicos nacionales de cada pais, para finalizar, por ultimo, con los programas de
desarrollo rural de &mbito nacional y/o regional.

Las Directrices Estratégicas Comunitarias se sitian en la misma linea de avances
desde la perspectiva mas centrada en las estructuras agrarias (y de ahi, por ejemplo, que
se destaque el “papel multifuncional que desempefia la actividad agraria”), hacia una
perspectiva mas territorial en el desarrollo rural europeo, en lo que Moyano denomina
concepcion agro-territorial del desarrollo rural, en la que se inserta toda esta nueva
estructura del desarrollo rural del periodo 2007-2013. Las Directrices persiguen cuatro
grandes objetivos (Consejo de la Unién Europea, 2006):

a) lIdentificar y acordar ambitos en los que la ayuda comunitaria al DR supone un
elevado valor afiadido en la escala UE;

b) Trasladar e incorporar a la politica de desarrollo rural las grandes prioridades de
la UE de competitividad y empleo por un lado (Estrategia de Lisboa) y de
proteccion ambiental y desarrollo sostenible por otro (Consejo de Gotemburgo);

c) Asegurar coherencia con otras politicas de la UE (especialmente las de cohesion
y medio ambiente);

d) Acompafar la aplicacion de la nueva PAC (orientada al mercado) y la
reestructuracion que ésta supondra en todos los paises de la UE.

Las Directrices se basan en una serie de principios rectores, que ponen de manifiesto
la combinacion de una cierta continuidad, con el mantenimiento de elementos ya
tradicionales de la politica de desarrollo rural, como el importante papel de la
agricultura, con otros mas novedosos, como es todo lo referido a la vertiente
territorial del desarrollo rural. Entre estos principios rectores esta el reconocimiento
de que el rendimiento y competitividad de las actividades, particularmente la
agricultura, ha de estar ligado a la utilizacion sostenible de los recursos naturales, al
mantenimiento de la diversidad bioldgica y la conservacion de los ecosistemas
(contribuyendo asi a evitar los procesos de desertizacidn). Precisamente por ello, se
recoge que uno de los objetivos de la politica agraria comun ha de ser un desarrollo
sostenible que enfatice el fomento de producciones saludables y de elevada calidad,
en métodos y procesos respetuosos con el medio ambiente, en la utilizacion de
materias primas renovables y en la proteccion de la diversidad. Como podemos ver
en estos principios rectores junto a la continuidad del papel de una agricultura
competitiva, se integra de manera muy clara, como novedad, la dimensién ambiental

* En Espafia al Plan Estratégico Nacional le sigue el Marco Nacional de Desarrollo Rural 2007-2013.
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién, 2007, 74 p.
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y el desarrollo sostenible en todas las actividades de los territorios rurales, ademas
de la aproximacion territorial.

En este contexto, la politica de desarrollo rural pretende dar un enfoque mas
estratégico a la mejora de la competitividad, a la creacion de empleo (con especial
atencion a la mejora de la calidad y a los colectivos de mujeres y jovenes), a la
introduccién o generacion de innovaciones en las areas rurales que permitan una
diversificacion solida de la economia rural; pero también pretende, y este es uno de
los retos mas importantes, al menos desde la perspectiva territorial del desarrollo
rural, mejorar la gobernanza en la concepcién, disefio y, sobre todo, ejecucion de los
programas. Y para ello, la politica de desarrollo rural se centra en tres ambitos
principales, la economia agroalimentaria, el medio ambiente, y la economia y la
poblacion rurales; éstos a su vez se articulan en cuatro grandes ejes a modo de
prioridades estratégicas, los cuales constituyen la que probablemente es la principal
novedad en términos de organizacién y enfoque de la politica de desarrollo rural de
este periodo (Tabla 1):

Eje 1: Competitividad del sector agricola y forestal y calidad de la produccion
agroalimentaria;

Eje 2: Medio ambiente y entorno rural (con la incorporacion de todo lo referido
a Natura 2000, que hasta entonces habia permanecido practicamente al
margen de la politica de desarrollo rural);

Eje 3: Calidad de vida y diversificacion econdmica (con especial atencién a la
creacion de actividades y empleo sostenibles y, por tanto, también a la
capacitacion de los recursos humanos asi como la promocion del espiritu
empresarial, de cara a la puesta en marcha de actividades sostenibles en el
medio rural); y

Eje 4: Aplicacion de estrategias de desarrollo rural a través de las asociaciones
locales de cooperacion publico-privada (LEADER), contribuyendo
igualmente desde estas asociaciones y enfoque a los objetivos prioritarios
de los tres ejes anteriores (lo que suponia la extension del enfoque Leader
a estos tres ejes).

Segun lo anterior, es evidente que el Eje 4 tiene un caracter transversal, a
diferencia de los tres anteriores, con una orientacion mas especifica, bien sea de
caracter sectorial (Ejes 1y 2), o de caracter territorial (Eje 3).

Otras Directrices Estratégicas hacen referencia a la complementariedad entre
instrumentos comunitarios y a la coherencia de la programacién. Efectivamente, la
politica de desarrollo rural ha de estar mas que nunca articulada con otras politicas
estructurales y, especialmente, con la politica de empleo. Esto supone una mayor
articulacion en las actuaciones de los Fondos Estructurales (Fondo Europeo de
Desarrollo Regional, Fondo Social Europeo, Fondo Europeo de Pesca, Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural) y el Fondo de Cohesion en cada uno de los
territorios. Desgraciadamente las estructuras administrativas no son especialmente
proclives a establecer mecanismos de complementariedad en las actuaciones de todos
estos fondos, pero también es cierto que se estan consiguiendo algunos avances
significativos.

Y en el marco de la politica de desarrollo rural, es de especial interés todo lo
referido a la Directriz Estratégica sobre la coherencia de la programacion, por cuanto
lo que se persigue es, por un lado, que se establezcan las maximas sinergias posibles
entre los tres ejes, y por otro, que no surjan contradicciones entre las actuaciones en
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cada uno de ellos. Es facil entender que uno de los riesgos que tenia, y tiene, una
estructura como la que definen los tres grandes ejes especificos, es que cada uno de
ellos se convirtiera en un compartimento estanco, con intervenciones independientes
entre ellos y, por tanto, con el riesgo de que algunas de ellas pudiesen ser incluso
contradictorias entre si. Por ello el Eje 4 tiene un caracter verdaderamente
estratégico, en la medida en la que permite (y fomenta) avanzar hacia enfoques
integrados, en los que se incorporen los tres ejes anteriores, aprovechando en la
medida de lo posible las ensefianzas y experiencia acumulada con la aplicacion de la
Iniciativa LEADER. Y una mayor incorporacion de esta perspectiva territorial es,
como veremos con mas detalle, uno de los principales retos para los actores del
mundo rural.

Tabla 1: Estructura del desarrollo rural 2007-2013, segtin ejes, objetivos y medidas
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1.1. Recursos humanos

- Informacion y formacion profesional

- Jévenes agricultores

- Jubilacion anticipada

- Servicios de asesoramiento

- Servicios de gestion

1.2. Capital fisico

- Modernizaciéon de explotaciones (Inversiones en agriculturay silvicultura)

- Valorizacion de productos agricolas y forestales (transformacion y
comercializacion)

- Cooperacion para lainnovacion

- Infraestructuras para el desarrollo y adaptacion de la agricultura y silvicultura
- Recuperacion del potencial de produccion agricola (dafiado por catastrofes
naturales) y medidas preventivas

1.3. Calidad de la produccién y productos agricolas

- Ayuda temporal al cumplimiento de normativa

- Mejora de calidad de los alimentos

- Informacién y promocioén de la calidad (agrupaciones de productores)

1.4. Medidas transitorias (nuevos miembros de la UE)

- Apoyo a explotaciones de semisubsistencia en proceso de reestructuracion

- Creacion de agrupaciones de productores

de la calidad de la produccién agroalimentaria

EJE 1: a) Mejora de la competitividad agricolay forestal; b) Mejora

2.1. Utilizacién sostenible de tierras agricolas

- Indemnizacion a agricultures en Zonas Menos Favorecidas de montafia
- Indemnizacién en otras zonas con desventajas

- Ayudas Zonas agricolas Natura 2000

- Ayudas agroambientales

- Ayudas al bienestar animal

- Ayudas ainversiones no productivas (agroambientales, Natura 2000)
2.2. Utilizacion sostenible de tierras forestales

- Primera forestacion de tierras (agricolas y no agricolas)

- Agrosilvicultura

- Zonas forestales Natura 2000

- Medio ambiente forestal

- Recuperacion de potencial forestal (dafiado por catastrofes naturales) y
medidas preventivas

- Ayuda a inversiones no productivas (reforzar utilidad pablica y objetivos
ambientales)

EJE 2: Mejoradel medio ambientey del
entorno rural

]

3.1. Calidad de vida

- Servicios bésicos para la economia y poblacion rural

- Renovacion y desarrollo de poblaciones rurales

- Proteccion y conservacion y mejora del patrominio rural
3.2. Diversificacion econémica

- Diversificacion hacia actividades no agricolas

- Creacion y desarrollo de microempresas, mejora espiritu empresarial y de la
estructura econémica

- Promocién de actividades turisticas

3.3. Formacion, adquisicion de capacidades y promocion

- Formacion e informacion

- Adquisicion de capacidades para la elaboracion y aplicacion de estrategias

de desarrollo local

Fuente: elaborado a partir del Reglamento 1698/2005 y de las Directrices Comunitarias de Desarrollo Rural (2006), y
Comision Europea (2006).

rural

EJE 4: Enfoque LEADER paraterritorios seleccionados en virtud de los ejes 1,2 ¢ 3. 4.1) Aplicacién de estrategias de desarrollo local (mejora de la gobernanzay
gobierno de los territorios rurales); 4.2) Ejecucién de proyectos de cooperacién transnacional e interterritorial; 4.3) Funcionamiento del grupo de accién local,
adquisicién de capacidades y promocion territorial

Eje 3: a) Calidad de vida en zonas
rurales; b) diversificacion economi

Por su parte, el Plan Estratégico Nacional de Desarrollo Rural 2007-2013 (Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion, 2007,1) es un documento en el que, ademas de un
diagnostico de las areas rurales en Espafia y de sus principales retos, lleva a cabo la
transposicion de las prioridades comunitarias y establece las prioridades nacionales.
Basicamente, toma como punto de partida los objetivos ya repetidos de la Estrategia de
Lisboa (mejora de la competitividad y del empleo) y de Gotemburgo (desarrollo
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sostenible e integracion del medio ambiente en el desarrollo rural). Es significativo que
sefiale claramente que “en la consecucion de estos objetivos el sector agrario sera el
principal elemento en el que incidira la programacion de desarrollo rural en Espaiia..
Se concedera especial importancia al aumento de la competitividad de la agricultura y
ganaderia, al desarrollo del sector de la industria agroalimentaria...”. Es decir,
estariamos ante el predominio de lo que anteriormente se ha definido como estrategia
agrarista, al ser el sector agrario el principal instrumento desde el cual se enfoca el
desarrollo rural, e incluso algunos de los planteamientos de caracter ambientalista o
referidos al segundo eje estan en gran parte en relacion o vinculados con el sector
agrario (por ejemplo la necesidad de una estrategia de optimizacion del uso del agua).
En todo caso, no estdn exentos los elementos territoriales: “Se concedera especial
importancia ... a la diversificacién econémica de las zonas rurales ... EIl apoyo al
aumento del valor afiadido de los productos agrarios priorizara también a las
cooperativas, reconociendo las ventajas econdmicas del asociacionismo y su papel en
la vertebracién del territorio” (MAPA, 2007,1, p. 21). Y por ello, se parte del hecho de
que “la agricultura y ganaderia son sin duda la actividad econdémica preferente del
medio rural, [pero] no son suficientes para garantizar su desarrollo econémico y hacer
frente a los retos del futuro” (MAPA, 2007,1, p. 23). El propio Marco Nacional de
Desarrollo Rural (MAPA, 2007, 2) establece las prioridades en cuatro medidas
horizontales (que estaran por tanto presentes en toda la programacion regional): gestion
de los recursos hidricos; aumento del valor afiadido de las producciones agricolas y
forestales; puesta en marcha de servicios de asesoramiento a las explotaciones agrarias;
y la instalacion de jovenes agricultores.

Cuando se hace referencia al segundo Eje, referido a cuestiones ambientales, ademas del
ya clasico fomento de practicas agricolas y forestales respetuosas con el medio
ambiente, el Plan recoge dos medidas horizontales para todos los programas regionales,
la aplicacion de la red Natura 2000 y la prevencién de incendios forestales (dejando a
los programas regionales la posibilidad de aplicacién de otras medidas, siempre en el
marco del Reglamento 1698/2005).

Por su parte, el tercer y cuarto ejes, que constituyen la vertiente territorial propiamente
dicha, son, sobre el papel al menos, también de gran importancia, y en el Plan
Estratégico se trasladan los planteamientos de las directrices comunitarias en este
sentido.

Aunque tenemos ya una muestra de la vocacion del desarrollo rural (con un cierto
predominio de la concepcion agrarista), la verdadera medida de la importancia que tiene
cada uno de los ejes, y lo que realmente demuestra la concepcion y orientacion tanto del
Plan Estratégico como después el Marco Nacional, es la distribucion de fondos que
plantea. EI hecho de que en nuestro pais tengamos una programacion regionalizada
hacia complejo precisar la distribucion final, pero ain asi se plantean unas horquillas
estimativas, que son muy significativas de esta orientacion®.

Tabla 2: Distribucién de la financiacién publica

> Ademés de las diferencias en el porcentaje de fondos FEADER por ejes, se establecen diferentes
porcentajes de cofinanciacion segin el tipo de region de que se trate, con un minimo del 20 % en
todos los ejes y tipos de regiones, y un maximo del 75 % para los ejes 1y 3, y del 80 % en los ejes 2 y
4, para las regiones de convergencia (las antiguas regiones objetivo 1), y del 50 % para los ejes 1 y 3,
y del 55 % en los ejes 2 y 4, para el resto de regiones (competitividad y empleo).
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FEADER (%|_Plan Estratégico Nacional

minimo) % minimo | % maximo

% Eje 1 10% 50% 55%
% Eje 2 25% 35% 40%
% Eje 3 10% 10% 15%
% LEADER 5% 10%

Fuente: Reglamento 1698/2005 (Consejo de la Unién Europea, 2005) y Plan Estratégico Nacional (MAPA, 2006).

Queda claro que, a tenor de las estimaciones recogidas en la Tabla 2, estdbamos ante
una orientacion claramente agrarista, que diferia sensiblemente de la orientacion
ambientalista y territorial que, inicialmente, se planteaba en la distribucion de
porcentajes minimos del FEADER.

Pese a ello, es cierto también que desde la administracion central se recomendaban unas
cifras que ponian de relieve un interés centrado en la vertiente agrarista y paralelamente
un esfuerzo importante en la vertiente territorial, con un 40 % para el eje 1 (muy
superior al minimo del FEADER, pero que se veia ya superado con creces por las
primeras estimaciones), un 25 para el eje 2 (coincidiendo con el minimo del FEADER),
y un 35 % en total para los ejes 3 'y 4 (que vienen a corresponderse con las politicas de
caracter mas territorial, y en un % muy superior al que plantea el minimo del
FEADER). A continuacion veremos coOmo estas orientaciones se han trasladado a los
diferentes Programas regionales.

4.4) Los instrumentos de intervencion: la nueva generacion de Programas de Desarrollo
Rural (2008)

Siguiendo la programacién en cascada que se habia iniciado en el &mbito europeo con
las Directrices comunitarias de Desarrollo Rural (2006), y continuado en el ambito o
escala nacional con el Plan Estratégico y el Marco Nacional de Desarrollo Rural (2007),
desde finales de 2007 y principios de 2008 se han ido presentando y aprobando las
diferentes propuestas de Programas de Desarrollo Rural de ambito regional. Los 17
Programas de Desarrollo Rural contaban por tanto con un marco de referencia, pero
también con un margen relativamente amplio para priorizar un tipo u otro de
actuaciones, centrando mas o menos su atencion en cada uno de los diferentes ejes. Del
analisis de los datos disponibles podemos destacar dos hechos, la orientacion
predominante de los Programas de Desarrollo Rural, y los factores explicativos.

En primer lugar, la distribucion global (Tabla 3) se aproxima, en lo que se refiere a los
ejes 1y 2, a los porcentajes minimos estimados en el Plan Estratégico Nacional de
Desarrollo Rural; sin embargo, los ejes 3 y 4 estan sensiblemente por debajo de las
recomendaciones (se estimaba un minimo del 20% y, al menos a tenor de las propuestas
aprobadas, la realidad es que las Comunidades Autonomas espafiolas solo destinan,
globalmente, apenas un 15 % de los fondos pablicos para la vertiente mas territorial del
desarrollo rural, frente al 85 % de las vertientes “sectoriales”, agrarista y ambientalista).

Tabla 3: Distribucién del gasto publico previsto por ejes en cada Programa de Desarrollo Rural
(2007-2013)
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Andalucia
Arag6n
Asturias
Baleares

C. Valenc
Canarias
Cantabria
Cast. Y Leén
Cast.La Mancha
Catalufia
Extremadura
Galicia
La Rioja
Murcia
Madrid
Navarra
Pais Vasco
ESPANA

%Ejel | 43% | 53% | 55% | 60% | 53% | 63% | 37% | 46% | 41% | 50% | 49% | 46% | 54% | 55% | 43% | 68% | 63% | 48%

%Eje2 | 44% | 29% | 33% | 31% | 34% | 19% | 48% | 40% | 48% | 32% | 39% | 33% | 33% | 37% | 29% | 20% | 19% | 37%

% Eje 3 2% 7% 1 10% | 0% | 10% | 11% | 2% 2% 1% 6% 3% 10% | 4% | 0% | 17% | 5% | 6% | 4%

%LEADER] 10% | 11% | 1% | 9% | 2% | 6% | 12% | 12% 9% 10% | 10% | 10% | 9% | 7% | 10% | 7% | 12% | 10%

ngri::.a 0,8% [ 0,2% | 0,5%0,0%| 0,4%(1,2%(1,0%( 0,2% | 0,3% | 1,5% [ 0,2% | 0,6% |0,0%]0,5%]0,0%0,0% | 0,1%| g 504

Gasto Pub.

Tot. (M €) 2564,8|1094,4|413,6]126,4]| 486,4]| 330,7| 151,5(1838,1]| 1641,3| 1016,7|1188,3| 1488,0/201,0| 441,2| 231,9| 325,4| 206,3| 13746

Fuente: Comisiéon Europea (2007-08): Plan de Desarrollo Rural de Espafia. Memorias de aprobacion de los
Programas de Desarrollo Rural de las regiones espafiolas. 2007-2008. Comisién Europea.

En segundo lugar, a la hora de interpretar estos resultados, hay tres variables a tener en
cuenta. Por un lado, las caracteristicas socioeconomicas de las areas rurales, asi como
sus potencialidades y sus limitaciones, marcan una determinada “vocacion”, agrarista,
ambientalista o territorial, o un determinado balance entre estas tres grandes
orientaciones. Los resultados ponen de relieve un predominio claro de la primera
vocacion, como veremos a continuacion. Por otro lado, una segunda variable a tener en
cuenta son las decisiones politicas que toman cada una de las administraciones
regionales, sobre la orientacion que quieren dar al desarrollo de sus areas rurales
(partiendo como es logico del diagndstico y situacion previa); y en este sentido es
evidente que no estamos ante unas decisiones de tipo técnico, y que no solo hay una
alternativa posible, sino que, en funcion en gran parte de criterios politicos, se puede
hacer una mayor o menor apuesta por cada una de las tres grandes orientaciones que
hemos sefialado.

Por dltimo, la tercera variable es el juego de relaciones entre los grandes grupos de
actores que inciden en el mundo rural, en particular los agraristas (propietarios,
sindicatos agrarios y ganaderos, estructuras administrativas tradicionales vinculadas al
sector agrario y ganadero, etc.), ambientalistas (algunos sectores de propietarios del
suelo agricola y forestal, sectores relativamente reducidos de las administraciones
publicas, y sobre todo grupos ecologistas), y los grupos vinculados a la vision territorial
del desarrollo rural (grupos de accién local —con agentes publicos y privados locales-,
sectores reducidos del resto de administraciones publicas, etc.).

Y en esa importante orientacion agrarista predominante en nuestra politica de desarrollo
rural actual obviamente tienen una importancia fundamental la primera variable (la
situacion socioeconOmica previa y las caracteristicas de las areas rurales en cada
Comunidad Auténoma, con un sector agro-pecuario tradicionalmente muy fuerte), pero
también es importante destacar que, en ese juego de fuerzas entre grupos de actores, los
agraristas han tenido una significativamente mayor presencia a la hora de influir en la
definicion de la politica de desarrollo rural; si todo ello se afiade a unas
administraciones regionales que solo en contadas ocasiones han decidido —0 han
podido- introducir cambios significativos en las tendencias dominantes (por ejemplo
con un impulso especial por la vertiente territorial del desarrollo rural), tenemos los
resultados que podemos ver en la Tabla 3 y Figura 1.
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Fig. 1: Distribucion del gasto publico previsto por ejes en cada Programa de Desarrollo Rural
(2007-2013)
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(MAPA, 2007, 1). Memorias de aprobacion de los Programas de Desarrollo Rural de las regiones espafiolas.
2007-2008. Comision Europea.

Efectivamente, la Fig. 1 nos permite una vision comparativa de la vocacion agrarista
(eje 1), ambientalista (eje 2) y/o territorial (eje 3 mds LEADER) de las diferentes
CCAA, teniendo en cuenta los valores medios del conjunto nacional®. Como hemos
podido ver hasta aqui, la vocacion agrarista estd muy presente y consolidada en la
mayor parte de CCAA, y no solo practicamente todas ellas superan el 40 % de los

® En realidad serfa incorrecto hablar de vocacién ambientalista frente a vocacion agrarista, porque ambas
tienen, a tenor de las Directrices Estratégicas y demdas documentos, una orientacion
predominantemente agraria. Por ello cuando nos referimos a vocacion agrarista (eje 1) hacemos
referencia a una perspectiva agraria tradicional, mientras que el término vocacioén ambientalista (y, en
general, todo lo referido al eje 2 sobre practicas agroambientales) habria que calificarlo de perspectiva
agro-ambiental.
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fondos publicos, sino que una gran parte supera también la media nacional. La vocacion
u orientacion ambientalista (o agroambiental) también es muy importante en sus valores
totales, si bien destaca un reducido grupo de CCAA por encima de los valores medios
(Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Extremadura y Murcia). En algunos
casos se trata de territorios con evidentes grandes potencialidades en materia
agroambiental y ambiental, pero es evidente también que detrds hay una apuesta
relativamente importante por la sostenibilidad, en el marco de las medidas incluidas en
el eje 2. En lo que respecta a la vocacion territorial (eje 3 mas LEADER), las CCAA
que realizan un mayor esfuerzo comparativo son Madrid, Galicia, Pais Vasco, Aragon,
Canarias y Catalufia. Y también aqui el esfuerzo que se realiza en cada caso es el
resultado, por un lado, de la combinacidn de fuerzas entre los grandes grupos de actores
en cada Comunidad Autonoma, y por otro de las decisiones politicas en cuanto a la
importancia real que se le otorga a esta vertiente territorial del desarrollo rural.

Es cierto en todo caso que algunas CCAA que politicamente han mostrado un
compromiso muy serio con esta vertiente territorial, tienen también un medio rural en el
que las actividades agrarias estdn muy presentes y constituyen una fuente de empleo y
rentas muy importante, y precisan de esfuerzos muy importantes en los ambitos del eje
1 (como Extremadura, Extremadura, Asturias o Castilla y Leon); de la misma forma,
hay CCAA comprometidas con el estimulo de una vocacion ambientalista y més
sostenible del medio rural, y a ello destinan esfuerzos muy importantes en el marco del
eje 2 (como Castilla-La Mancha, Cantabria o Castilla'y Ledn).

Fig. 2: Posicién de las CCAA segln su vocacion agrarista (eje 1) y agro-ambientalista (eje 2)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la distribucién del gasto publico por ejes. Plan de Desarrollo Rural de Espafia.
Memorias de aprobacion de los Programas de Desarrollo Rural de las regiones espafiolas. 2007-2008. Comision
Europea.

Las Figs. 2 y 3 permiten ver también la posicion de las diferentes CCAA segln su
vocacion agrarista, ambientalista y territorial. Asi, en la Fig. 2 el cuadrante superior
izquierdo incluye a las CCAA globalmente mas “ambientalistas”, mientras que en el
cuadrante inferior derecho tenemos a las que podriamos considerar como mas
“agraristas”, que como puede observarse no necesariamente son las que tienen un sector
agropecuario mas potente o importante en términos de empleo y rentas; obviamente hay
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decisiones estratégicas, en gran parte de caracter politico, que explican estos diferentes
posicionamientos.

Y si relacionamos esa vocacion agrarista con la vocacion territorial (Fig. 3) tenemos
también un grupo de CCAA que han dado a su Programa de Desarrollo Rural un peso
comparativamente elevado al gasto publico en las politicas y acciones de corte
territorial, en detrimento en gran parte de posibles acciones en el eje 1 (cuadrante
superior izquierdo). En algun caso excepcional, como Madrid, esta orientacion se basa
en el reducido peso de su sector agropecuario, pero en general, de nuevo aqui estamos
ante decisiones estratégicas de caracter politico que explican estas posiciones, y
probablemente todo ello se apoya en la conviccién de que el enfoque territorial del
desarrollo rural es una inversion de futuro, tal vez con menor visibilidad a corto plazo,
pero que puede contribuir de manera muy significativa a la sostenibilidad
socioeconomica de las &reas rurales.

Fig. 3: Posicion de las CCAA segln su vocacion agrarista (eje 1) y territorial (eje 3 + LEADER)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la distribucién del gasto publico por ejes. Plan de Desarrollo Rural de Espafia.
Memorias de aprobacion de los Programas de Desarrollo Rural de las regiones espafiolas. 2007-2008. Comision
Europea.

A este respecto, vale la pena recordar, para concluir en este punto, que el reto que
plantea la Comisién Europea con la estructura de cuatro ejes, y con el caracter
horizontal de eje 4 o LEADER, es la posibilidad de gestionar una parte, mas o menos
importante segun los casos, de las acciones de los ejes 1, 2 y 3 con la metodologia
LEADER. Ha quedado ya de manifiesto que el Eje 3 se corresponde con esta
metodologia o enfoque territorial; pese a ello no todas las CCAA gestionan la totalidad
del eje 3 desde la metodologia LEADER (asi por ejemplo, Galicia lo hace en un 70%,
Navarra algo menos del 80 %, el Pais Vasco el 90 %, y el resto de CCAA no ofrecen
datos claros sobre este aspecto. Pero la verdadera respuesta a ese reto de la Comisién
Europea estd en la gestion que de los ejes 1 y 2 se aborda desde el eje 4 en cada
Programa de Desarrollo Rural regional. Un repaso por la documentacion pone de
manifiesto que la filosofia LEADER solo impregna el eje 2 en Galicia y Navarra (y con
una participacion muy reducida, con porcentajes del 5% y 12% respectivamente de los
fondos publicos). Por su parte, el eje 1 se gestiona parcialmente con la metodologia
LEADER en las CCAA de Andalucia, Aragon, Asturias, Canarias, Catalufia, Galicia,
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Navarra y Pais Vasco. Sin embargo, no se ofrece informacién especifica de las
cantidades concretas que van a gestionarse por esta via (salvo en las tres Gltimas, con
porcentajes del 25%, 10% y 3% respectivamente), de manera que podemos
encontrarnos con cantidades que, como en el caso del Pais Vasco, sean puramente
testimoniales. Estos datos introducen, cuando menos, dudas razonables en cuanto al
acierto que se ha tenido a la hora de abordar el reto lanzado por la Comisién con el
Reglamento 1698/2005 y posteriormente con las Directrices Estratégicas.

5) Los actores ante el desarrollo rural en Espafia. Posicionamientos y retos

5.1) El punto de partida y los retos de la Comisién Europea a los actores del mundo rural
En las politicas publicas los actores tienen una importancia fundamental, mas ain en el
caso de las politicas para el desarrollo de areas rurales, en las que son muchas las
alternativas posibles, en las que confluyen un gran nimero de actores, y en las que
precisamente desde sectores diversos (empezando por la Comision Europea, y acabando
por organizaciones de base en los diferentes municipios) se ha apostado por un enfoque
que da a la cooperacion entre actores (publicos y privados) un protagonismo esencial. Y
es evidente también que el disefio de la politica o politicas de desarrollo rural es el
resultado de la combinacion de esos tres elementos que se han mencionado
anteriormente: la situacion de partida y los condicionamientos con que cuentan los
sectores econdémicos y los territorios implicados; las administraciones publicas, que a
partir a su vez de criterios técnicos y politicos disefian y ejecutan esas politicas, con un
margen de maniobra que en el caso que nos ocupa es relativamente amplio; y los grupos
de actores, que cada vez tienen un mayor protagonismo directo e influyen, y hasta
condicionan en ocasiones, la toma de decisiones en las administraciones publicas.
Podriamos afiadir un cuarto elemento, igualmente importante, el entorno o contexto
externo, que puede tener influencia a la hora de las grandes decisiones estratégicas en
esas politicas, en la medida en la que en este entorno se incluyen las demandas sociales
(de bienes y servicios rurales), los propios mercados en los que compiten las areas
rurales, o las tendencias de cambio institucional (avances hacia una mayor gobernanza
multinivel), por citar algunos ejemplos.

Aqui vamos a cefiir este breve analisis a los principales actores relacionados con el
disefio de instrumentos para el desarrollo rural, y particularmente aquellos que mayor
protagonismo han tenido en ese balance sectorial-territorial, que ha sido sin duda uno de
los ejes de discusion mas o menos solapados durante la fase de disefio de tales
instrumentos.

El punto de partida, o contexto, en el que se sitla este juego de actores, es el proceso
impulsado desde y por la Comision Europea de acercamiento entre los dos pilares de la
PAC, el primero centrado en los mercados, y el segundo centrado en el desarrollo rural.
Como es bien sabido, la tradicion en Espafa, y en Europa, ha venido caracterizada por
el predominio total del primer pilar, y la casi inexistencia del segundo pilar, hasta que,
con otros nombres, la Reforma de los Fondos Estructurales de 1988 abre la puerta a la
territorializacion de politicas de desarrollo, en particular la que se ha pretendido como
politica de desarrollo rural. Los recelos por parte de los actores clave en el primer pilar,
los agricultores y las organizaciones agrarias, han ido creciendo a medida que el
segundo pilar, es decir, la concepcion territorial del desarrollo rural, ha ido tomando
forma. Un momento critico fue todo el proceso de disefio —y negociacion- de la
programacion comunitaria para el periodo 2007-2013, porque ahi se definian aspectos
que afectaban muy directamente al papel y protagonismo que iban a tener en este
periodo los sectores agrarios y sus organizaciones.
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En esencia, la Comision Europea, con esta nueva estructura que hemos analizado en
paginas anteriores, ha pretendido salvaguardar la importancia de sectores clave en la
economia rural, como las actividades agrarias, ganaderas y forestales, pero también
abrir la puerta a otras actividades de creciente importancia y que permiten la
diversificacion de la economia rural (basicamente desde el enfoque territorial). Y todo
ello, incorporando un tercer elemento, la dimension ambiental, emergente, pero que
hasta principios del presente siglo habia tenido un tratamiento practicamente aislado de
otras politicas (la necesidad de valorizar los recursos paisajisticos y mejorar los
mecanismos de proteccion del paisaje, por ejemplo con Natura 2000), o ligado a
aspectos muy concretos de las actividades rurales (avances en la concienciacion de los
agricultores para introducir practicas ambientalmente respetuosas).

Por lo tanto, el juego de actores se ha complicado extraordinariamente, porque el
caracter bilateral que hasta ahora tenia el tratamiento de los problemas y la negociacion
de las soluciones, o al menos de los instrumentos, ahora pasa a adquirir un caracter
multilateral; y por tanto los problemas se ponen conjuntamente sobre la mesa, y en
torno a ella se sientan todos los actores, con un objetivo (0, al menos, con un reto), ser
capaces de dar un tratamiento combinado, y de avanzar hacia estrategias y planes de
accion conjuntos, buscando una mayor y mas eficaz integracion y articulacion entre
todas esas dimensiones, enfoques y sectores (y, por tanto, también actores). El reto que
la Comisién Europea ha planteado es evidente, y ya hemos avanzado también que, al
menos en Espafia, no puede decirse que éste se haya superado con éxito, sino todo lo
contrario, porque no hemos sido capaces de superar las tradicionales barreras y los
recelos entre sectores, ni hemos sido capaces de articular las aproximaciones sectoriales
con la aproximacion territorial en la via que nos planteaba la Comision Europea. Pero
veamos a continuacion como se ha gestado lo que para muchos sectores es ya un
fracaso, casi anunciado, en el disefio y aplicacion de nuestra politica de desarrollo rural
durante el periodo 2008-2013.

5.2) Los actores agrarios: cuestionamiento de la perspectiva territorial y adaptacién a las
ventajas de las medidas agroambientales’

La Comision Europa planteaba la necesidad de avanzar en el segundo pilar de la PAC.
En un contexto de recursos escasos, esto suponia el trasvase de recursos desde el primer
al segundo pilar, a través de instrumentos diversos como los mencionados en las
primeras secciones de este trabajo. Desde el punto de vista de los agricultores y sus
organizaciones, la estructura de la politica de desarrollo rural, y estos mecanismos de
trasvase hacia el segundo pilar, tienen una lectura en el sentido de que los protagonistas
de ese segundo pilar son los claramente beneficiados, en detrimento de las ayudas que
ellos, los agricultores, han venido recibiendo hasta esos momentos. Es decir, para los
agricultores ese trasvase va a suponer que habrd menos fondos para las acciones de
mejora y modernizacion de las estructuras agrarias y ganaderas, tan importantes para su
supervivencia y la del sector; y esos fondos irian a parar a un conjunto heterogéneo (y,
desde el punto de vista de los agricultores, algo confuso) de actores del segundo pilar,
que van desde los propietarios forestales hasta emprendedores turisticos, pasando por
empresarios dedicados a la transformacion y comercializacion de productos agrarios. Es
decir, la lectura es que fondos detraidos de la agricultura y la ganaderia van a
reorientarse a la diversificacién econémica en las areas rurales.

" Una muy buena reflexion sobre el posicionamiento de los actores del mundo rural ante la aplicacion del
Reglamento 1698/2005 puede verse en Moyano (2005?), al que seguimos en este punto, asi como en
las diferentes valoraciones que hacen las propias organizaciones en el XII Informe Socioeconémico de
la Agricultura Espafiola, Madrid, Fundacion de Estudios Rurales.
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De lo anterior se deduce también la posicién que los agricultores y ganaderos tenian
respecto del eje 4. Plantean que este eje 4 (y, por extension, LEADER) ya no tiene
practicamente sentido, porque el enfoque territorial del desarrollo rural surgié como
experiencia piloto, con el objetivo de generar efectos demostrativos para mostrar a los
agentes del mundo rural la via de la diversificacion, y que ese objetivo ya se habia
cumplido. Por otro lado, los agricultores interpretan como una postura corporativista los
intentos de mantener unas parcelas de poder injustificadas (las politicas y acciones de
diversificacion), dado que éstas deben estar al alcance de todos e incluso gestionarse
desde la perspectiva de la multifuncionalidad de la agricultura. Los grupos de accion
local y sus redes tienen también posturas partidistas, a juicio de los sectores agrarios,
cuando se acogen al planteamiento de la Comision Europea de gestionar una parte de
los ejes 1 y 2 con la perspectiva territorial, es decir, desde los grupos de accion local
(que, critican los agricultores, han sido estructuras que les han facilitado muy poco la
participacion, cuando no obstaculizado o impedido).

Por tanto, quedaba clara la oposicion frontal de los sectores agrarios a que el eje 1 se
canalice a través de la perspectiva territorial, pero incluso quedaba patente el
cuestionamiento de la utilidad y viabilidad del propio eje 4. Pero los agricultores no
cuestionan solo el eje 4 y el papel de los grupos de accion local y sus redes en la gestion
de la nueva estructura del desarrollo rural; cuestionan también, al menos algunos
sectores agrarios, el eje 2. Asi por ejemplo, como sefiala Moyano (2005?), mientras
organizaciones agrarias como UPA o COAG admiten parcialmente el eje 2, y ven en él
un punto de encuentro entre la concepcion agrarista y territorial del desarrollo rural,
ASAJA se mantiene en posiciones mas agraristas, y cuestiona mas claramente el eje 2.
En todo caso, lo que también estaba claro es que al eje 2 iban a destinarse una parte muy
importante de los fondos, y por tanto la cuestion era como participar de su gestion o
conseguir que fuesen beneficiosos para los agricultores. Los actores agrarios no veian
viable que esa gestion del eje 2 se hiciese a través de los tradicionales grupos de accién
local, y por ello se empezaba a admitir mas abiertamente la idoneidad de nuevos
instrumentos, los Grupos de Desarrollo Rural, que algunas CCAA habian empezado a
crear (caso de Andalucia) como fusién de los grupos de accion local y de las
tradicionales estructuras de extension agraria. En todo caso, fuese bajo la férmula
instrumental que fuese, lo importante para los agricultores era estar presentes, a través
de sus organizaciones, en la gestion de ese eje 2, en el que también iban a tener una
presencia, variable segun los casos, grupos ambientalistas y ecologistas (si bien mas
centrados en todo lo relacionado con la Red Natura 2000, y no tanto en lo referido a los
compromisos agroambientales de los agricultores).

Pero la estrategia de las organizaciones agrarias respecto del eje 2 no pasaba solo por
participar en su gestion y conseguir un protagonismo relevante, sino que se extendia, y
extiende, a la base, a los propios agricultores y a sus practicas. Efectivamente, las
organizaciones agrarias vienen teniendo un papel relevante en el estimulo para que los
agricultores se incorporen y hagan uso de las medidas del eje 2, habida cuenta que una
buena parte de los recursos se destinan al fomento y mantenimiento de practicas
sostenibles en las tierras agricolas y forestales.

5.3) Los actores vinculados al desarrollo rural “territorial”: una estrategia de
supervivencia

En el lado opuesto a los actores agropecuarios, se sitian los grupos de accion local y las

redes de desarrollo rural (Gonzéalez Cabrera, 2005; Gonzélez de Canales, 2005). Los

recelos de éstos respecto de los agricultores también han ido en aumento, porque desde

que se inicid LEADER los grupos de accién local han sido los protagonistas casi Unicos
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(y forjadores, en gran parte) de la perspectiva territorial del desarrollo rural, y como
tales han gozado de la proteccidn que se derivaba de una Iniciativa Comunitaria con sus
propios fondos (insuficientes en todo caso, pero que han permitido un margen de
maniobra) y sus propios mecanismos de gestién, practicamente al margen de otros
actores del mundo rural. Asi por ejemplo, el divorcio entre la perspectiva agraria (por
ejemplo, las oficinas comarcales agrarias u otros servicios de extension agraria) y la
perspectiva territorial (los grupos de accién local) ha sido evidente y palpable en las
areas rurales, al menos desde los primeros afios 90 hasta mediados de la primera década
del presente siglo, hasta el punto del casi desconocimiento mutuo y, por supuesto, la
ausencia casi total de mecanismos de cooperacion (en gran parte porque no habia
apenas ambito para la cooperacion en lo que se refiere a acciones especificas).
Obviamente, para estos actores vinculados al desarrollo territorial el eje 4 en la nueva
estructura de programacion comunitaria no solo tiene sentido, sino que ha de reforzarse.
A las acusaciones de que LEADER era una iniciativa piloto y que ya ha finalizado su
objetivo, se responde mostrando la eficacia de LEADER y PRODER en particular, y de
la perspectiva territorial en general, en el desarrollo rural, y que por tanto la perspectiva
territorial, sin ser la Unica manera de entender y de abordar el desarrollo rural, es una
parte fundamental de éste, y no puede haber desarrollo rural exclusivamente desde una
perspectiva agrarista o sectorial. Se sefiala que los agricultores, y sus organizaciones,
han de ver el desarrollo rural “territorial” no como enemigo, sino como aliado, porque
se persiguen objetivos comunes, y que en todo caso es necesario instrumentalizar
adecuadamente la gestion de los fondos disponibles y las iniciativas a poner en marcha
en las areas rurales, buscando las complementariedades y las sinergias entre ambos
enfoques, entre actividades centradas en el sector agrario, y las actividades no agrarias,
porque en Ultima instancia la diversificacion es, segun los actores “territoriales”,
probablemente no la solucion Unica, pero si la condicion necesaria para la supervivencia
de las &reas rurales, incluida la supervivencia del sector agrario.

Este discurso ha pretendido huir de la confrontacion con los sectores agrarios, pero ello
no ha evitado ser conscientes de las dificultades y la situacion de desventaja frente a los
sectores agrarios. Efectivamente, el cambio que supone la nueva estructura de la
programacion comunitaria para el periodo 2007-2013 también fue inicialmente acogido
con recelo por parte de los grupos de accion local, porque les ponia junto a unos actores
que, de cara a la negociacion, partian con una posicion muy ventajosa en la relacion de
fuerzas, habida cuenta tanto del tradicional peso de las organizaciones agrarias, como de
la importancia real de la agricultura en la economia rural, como del hecho de que el
proceso de negociacion se dirigia desde unas administraciones herederas directas de la
aproximacion agrarista al desarrollo rural y que, por tanto, no seria (o0 podria no ser) tan
receptiva al enfoque territorial. Esto los situaba, segun los grupos de accion local y las
redes de desarrollo rural, en una posicion de debilidad y de clara desventaja.

Pero los recelos no se derivaban solo del buen posicionamiento y elevada capacidad
negociadora comparativa de los sectores agrarios, sino también del hecho que éstos iban
a ser protagonistas en la gestion de un Reglamento de “Desarrollo Rural”, es decir, algo
que, a juicio de los sectores “territorialistas”, practicamente los agricultores
desconocian. En cualquier caso, se temia que la capacidad negociadora (y de presion) de
los agricultores se tradujese en un aumento muy significativo de los recursos minimos
previstos para el eje 1 (como efectivamente asi ocurrid, como hemos podido ver), asi
como que llegasen a concentrar una gran parte de la cofinanciacion nacional prevista
(en concreto que tanto los fondos derivados de la modulacién como los del Articulo 69
de la Reforma de la PAC, que preveia la posibilidad de transferencia de un 10 % del
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primer al segundo pilar, volvieran a los agricultores a través del programa
agroambiental).

Y habia una tercera fuente de recelo por parte de los sectores vinculados al enfoque
territorial del desarrollo rural, referida en este caso a la entrada en escena de la Red
Natura 2000, cuya financiacion se habia realizado hasta esos momentos al margen de
los instrumentos de desarrollo rural propiamente dichos. Por tanto, no era bien visto que
una parte muy significativa de los recursos del FEADER se orientasen al eje 2, teniendo
en cuenta que ya las Directrices Comunitarias marcaban que una cuarta parte del
presupuesto del FEADER iria destinado a este eje. Y ya hemos visto que aquellos
temores no eran infundados, porque finalmente la media de fondos publicos destinados
en Espanfa al eje 2 se ha situado casi en el 38 %.

No es de extrafiar por tanto, que en este contexto, y teniendo en cuenta ademas lo que se
valoraba como escasa e insuficiente dotacion del FEADER en la UE-27, que desde
amplios sectores de los grupos de accion local y las redes de desarrollo rural se optase
por renunciar al reto de la Comision Europea (de intentar impregnar los ejes 1y 2 con el
enfoque territorial, y avanzar en la gestion de una parte significativa de acciones en esos
ejes a través de los grupos de accién local). Por tanto, la opcion para estos actores
“territoriales” fue la de la mera supervivencia, la de asegurar la “parcela de poder” que
se derivaba de obtener fondos suficientes para su funcionamiento (eje 4 o LEADER) y
poder gestionar total o parcialmente el eje 3. Y como se esta viendo (aunque es materia
de otro estudio), el resultado es que efectivamente los grupos de accion local han
guedado, en buena parte de las CCAA, mas limitados en su capacidad de actuacion, con
menos fondos, y con territorios con frecuencia diferentes a los previos en LEADER + 0
PRODER 2, habiéndose perdido por tanto una parte del importante proceso de
capitalizacion territorial que se habia alcanzado desde los inicios de la Iniciativa
Comunitaria.

Y si nos atenemos a los datos disponibles, la realidad demuestra que si hubiese que
hablar de sectores perjudicados, este es el enfoque territorial del desarrollo rural. Los
actores vinculados al desarrollo territorial ya planteaban la necesidad de aumentar los
porcentajes minimos, y efectivamente el Plan Estratégico ya establecia un 10 % del los
fondos publicos (superior por tanto al 5 % que como minimo establecian las Directrices
Comunitarias en la financiacion del FEADER). Pero tenian razon cuando mostraban
recelos sobre la insuficiente financiacion para la perspectiva territorial, no solo porque
esta fuese escasa en términos absolutos, sino también porque finalmente incluso se estan
incumpliendo los porcentajes minimos que establece el Plan Estratégico. Efectivamente,
se establecian unos minimos del 10 % para el eje 3 y otro tanto para el eje 4, y la
realidad demuestra que las previsiones de los Programas de Desarrollo Rural solo llegan
al 14 % entre ambos ejes. Aqui habria que afadir una parte de los fondos para asistencia
técnica, asi como otras partidas que en los ejes 1 y 2 se gestionan desde el eje 4, pero
por otro lado también habria que descontar algunas partidas puesto que no todos los
Programas de Desarrollo Rural gestionan la totalidad del eje 3 a través de LEADER.

5.4) Retos de los actores rurales y fracaso en la integracion y articulacion de las
perspectivas agrarista y territorial en el desarrollo rural

Es evidente que la negacidn o cuestionamiento de la perspectiva territorial por parte de

los actores agrarios, o de la perspectiva agrarista e incluso agro-ambientalista por parte

de los actores territoriales, no conduce a ninguna salida, y que una falta de didlogo y

cooperacion es la garantia de una reducida o nula eficacia de las medidas de desarrollo

rural, asi como de la perdida de recursos en las areas rurales.
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Los agricultores han de optar por una estrategia centrada exclusivamente en el eje 1
(primer pilar), en el que las dificultades pueden ser crecientes y en el que las ayudas van
a ser cada vez mas restrictivas; o bien involucrarse en las nuevas dindmicas, que
implican, por un lado, prestar cada vez mas atencion a las medidas agroambientales (eje
2, en lo que hemos definido como perspectiva agro-ambientalista), pero también a
formas de gestion diferentes, en las que la perspectiva territorial del desarrollo rural ha
de tener cabida. EI miedo a la concepcién agro-territorial del desarrollo rural, como
“tercera via”, ha de dejar paso a una vision de ésta mas como una oportunidad, y no
como un obstaculo, tal como ha sefialado Moyano (2005?). Y aqui las organizaciones
agrarias tienen una responsabilidad importante, al ser creadoras de opinion y de
posicionamiento de los agricultores. Y aqui el contrato territorial de explotacion, una
figura que el Plan Estratégico plantea y que se contempla con instrumento que permite a
los agricultores actuaciones integradas desde la perspectiva de los ejes 1 y 2, podria
tener un papel importante (insuficientemente explorado en nuestro pais, también es
cierto que la larga experiencia francesa introduce luces y sombras que habria que
valorar de manera cuidadosa).

Es cierto no obstante que ni todos los agricultores van a poder, por desconocimiento,
falta de formacion, o simplemente porque su actividad y condiciones no se lo permiten,
avanzar desde una concepcion agrarista tradicional (mas centrada, en lo que aqui nos
atafie, en la modernizacion y mejora de las estructuras agrarias), a una concepcion
agroambiental (mas en linea con los nuevos retos y con las nuevas posibilidades que
abren las medidas de desarrollo rural, y centrada en la implantacion y mantenimiento de
practicas sostenibles ambientalmente). Este reto supone, cuando menos, un cambio de
mentalidad en los agricultores que implica un cambio de funcion, pasando de ser
agricultor a ser gestor del paisaje y del territorio rural.

Por su parte, los grupos de accion local y las redes de desarrollo rural habrian de
plantearse un cambio de naturaleza, de funciones, de funcionamiento y de composicion,
incorporando a los actores agrarios y ambientalistas. El temor a quedar diluidos o ser
absorbidos por los actores agraristas no es justificacion suficiente para no avanzar en
esa via. Pensamos que ha llegado el momento de que esa experiencia acumulada durante
estos mas de 15 afios de perspectiva territorial permita trabajar conjuntamente con esos
otros sectores, extender las ensefianzas y ser capaces de establecer mecanismos de
cooperacion para avanzar en esos retos comunes que nos plantea la Comision Europea.

Pero las instituciones tienen también algunas responsabilidades y retos en este contexto.
En primer lugar, tienen un reto a la hora de conseguir marcos de concertacion que sean
realmente eficaces, y que permitan superar la logica de la division tradicional entre
agraristas y territorialistas que, desafortunadamente, se ha mantenido en la fase de
disefio y puesta en marcha de los Programas de Desarrollo Rural. En segundo lugar, la
superacion de esta légica no es solo una cuestion de palabras, documentos, o reuniones,
sino que pasa por necesarias innovaciones institucionales que permitan incorporar en
mayor medida esa division sectorial y predominio agrarista. Por altimo, se hace
necesario fomentar y avanzar en la incorporacion de nuevos perfiles profesionales en la
gestién del desarrollo rural, paralelamente y en estrecha colaboracion con los perfiles
tradicionales ligados al sector agrario, y aqui profesionales como los ambientalistas,
economistas, socidlogos, gedgrafos, expertos en desarrollo local, etc., pueden tener un
papel importante en ese esfuerzo de adaptacion y generacion de nuevas dinamicas en
nuestras areas rurales.
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Y estos tres grandes grupos de actores son responsables ante uno de los principales retos
que supone la programacion comunitaria del desarrollo rural en el periodo 2007-2013, y
en concreto la oportunidad para superar, por un lado, el enfoque sectorial, avanzando en
una mayor integracion o incorporacion del enfoque territorial; y, por otro, del
tradicional “divorcio” tanto entre ese enfoque sectorial agrario (e incluso el que hemos
denominado agroambiental) y el enfoque territorial. Y precisamente la estructura y
concepcion de la politica europea de desarrollo rural de este periodo constituye(o ha
constituido) una oportunidad para superar esos retos y avanzar en lo que seria una
perspectiva mas integrada, agro-territorial. Como estamos viendo a medida que avanza
la aplicacion de esta politica de desarrollo rural basada en esos cuatro grandes ejes,
desgraciadamente los actores del mundo rural no parecen haber estado suficientemente
a la altura de las circunstancias, y empieza ya a cundir un cierto acuerdo en que, de
nuevo, estamos siendo incapaces de aprovechar la oportunidad que ha supuesto la
programacion 2007-2013.

Los datos que se han sefialado sobre la distribucion de fondos publicos en los
Programas de Desarrollo Rural en Espafia pueden interpretarse en esta direccion.
Primero, no solo los ejes 1 y 2 concentran un porcentaje muy elevado de los fondos
publicos (86%), superior a lo que podria esperarse si se hubiese trabajado en una
perspectiva mas integrada, sino que estos ejes, con un caracter mas sectorial, se han
impregnado muy poco de la perspectiva territorial, que hubiese supuesto instrumentos
de participacion y cooperacion mas potentes, en el marco de una perspectiva agro-
territorial. No es extrafio por tanto que en muchos ambitos se hable claramente de
fracaso ante lo que hubiesen sido unas estructuras de gestion mas potentes, mas eficaces
y mas adaptadas a las necesidades reales de las areas rurales espafiolas. Mas alla de lo
importante o eficaces que puedan ser las medidas concretas que se apliquen en el ambito
de cada uno de los ejes y de cada uno de los territorios rurales, estariamos ante otra
oportunidad perdida durante este periodo 2007-2013, en lo que se refiere a una
perspectiva integrada de caracter agro-territorial y a unas estructuras de gestion
consecuentes con esa perspectiva. Factores que han influido en todo ello han sido, en
primer lugar, los posicionamientos poco o insuficientemente permeables de los grupos
de actores agraristas y agro-ambientalistas (que se han trasladado a los marcos de
negociacion politica y técnica); y en segundo lugar, posiblemente también en el miedo,
desconocimiento o incapacidad de los responsables publicos para avanzar méas en la
incorporacion de este enfoque a los esquemas y estructuras de caracter mas sectorial, en
el marco de lo que se ha definido como perspectiva agro-territorial.

6) Después de 2013: Nuevos retos para las areas y los actores rurales

Mientras una gran parte de los actores rurales estan durante estos afios implicados
directamente en la ejecucion de las diferentes medidas, de los diferentes Programas de
Desarrollo Rural, en el seguimiento sobre el grado de ejecucion y de su eficacia, se esta
también empezando a reflexionar sobre qué se va a hacer después de que en 2013
finalice el actual periodo de programacion comunitaria. La Conferencia de Desarrollo
Rural “Europe’s rural areas in action: Facing the challenges of tomorrow”® (Comisién

8 Aunque la Conferencia de Chipre marca la puesta en marcha de la Red Europea de Desarrollo Rural,
puede considerarse como la tercera conferencia de desarrollo rural, y por tanto la continuidad de la
que tuvo lugar en Salzburgo en 2003, y cuyas conclusiones han sido expuestas también aqui.
Recordemos que tales conclusiones sirvieron de orientacion bésica para lo que posteriormente fue la
estructura del desarrollo rural para el periodo siguiente, 2007-2013. Pero mas que constituir una
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Europea, 2008), es una muestra de este proceso de reflexion tanto sobre la situacion
actual de las areas rurales europeas, los retos que permanecen, como sobre todo los
nuevos retos para el desarrollo rural en los préximos afios. En la Conferencia se han
planteado un gran nimero de cuestiones, en torno a las cuales giran buena parte de los
debates actuales sobre desarrollo rural, especialmente los que estdn mas orientados a
empezar a definir prioridades para la que sera la politica de desarrollo rural después de
2013. Algunas cuestiones clasicas permanecen, no tanto porque no hayan sido resueltas
sino mas por el gran dinamismo socioeconémico y territorial que nos sitla ante
escenarios cambiantes en periodos de tiempo cada vez mas cortos. Asi por ejemplo, se
sefiala la necesidad de profundizar en la tipologia y especificidades de las areas rurales,
sus dindmicas de cambio demogréfico y socioeconémico, sus relaciones territoriales con
centros urbanos, entre otros temas abiertos. En este contexto, la Conferencia permitio
plantear cinco grandes temas estratégicos para conducir y orientar los debates en torno
al desarrollo rural en los proximos afios.

El primero de los temas gira en torno a la adecuacion de la agricultura europea al
contexto de competencia global, y aqui surgen y se plantean diferentes cuestiones:

e ;qué instrumentos pueden utilizarse para promover la reestructuracion e
innovacion en el sector agroalimentario?;

e Teniendo en cuenta la heterogeneidad de la agricultura europea y los retos que
han de abordarse, ;,como es posible reconciliar las necesidades de un sector
agroalimentario moderno y competitivo con las necesidades de las familias y de
las pequefias explotaciones?;

e ;,como pueden mejorarse los objetivos y el funcionamiento de los instrumentos
de apoyo, para asegurar una mayor eficacia y eficiencia en la ejecucion de las
diferentes politicas?.

Un segundo tema estratégico se centra en la necesidad de avanzar, o al menos mejorar,
una base comun en la gestion del suelo y de los bienes publicos en los ambitos rurales, y
en torno a ello se plantean una serie de cuestiones y elementos de reflexién:

e ;como podemos definir la calidad y cantidad de bienes publicos derivados a
través de la gestion del suelo agrario en el marco de las medidas
agroambientales?;

e ;como pueden mejorarse los resultados y la eficacia de los instrumentos a través
de los cuales se aplican las medidas agroambientales?;

e ;como podemos mejorar el valor afiadido y qué balance es el adecuado entre
unas bases comunes y la flexibilidad para soluciones a partir de las
especificidades regionales?;

e ;hasta qué punto los bienes publicos que se derivan de la gestion del suelo —
medidas agroambientales- constituyen un tema de interés comun, y qué
implicaciones tienen par el desarrollo rural en general, y en sectores de la
economia rural en particular, caso del turismo rural?.

Un tercer tema estratégico es el aprovechamiento del potencial de desarrollo que se
deriva de la diversidad de areas rurales. Algunas de las cuestiones clave que se plantean
son las siguientes:

reunion con unos resultados concretos, la Conferencia de Chipre, con la puesta en marcha de la Red
Europea de Desarrollo Rural, pone en marcha un mecanismos de reflexion continua, que va a servir
sin duda de referencia igualmente basica para el disefio de la politica de desarrollo rural para después
de 2013.
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e Teniendo en cuenta la diversidad de las areas rurales en la UE-27, ;qué
elementos comunes de ruralidad pueden diferenciarse, de manera que nos
permitan centran mas claramente sobre el territorio la politica de desarrollo
rural?;

e ;cudles son las principales fuerzas de cambio y como afectan al desarrollo
socioecondmico de los diferentes tipos de areas rurales? ;

e Teniendo en cuenta las diferentes politicas implicadas en el desarrollo de las
areas rurales, ,como puede mejorarse la coherencia entre diferentes politicas asi
cémo los mecanismos de intervencion?.

La adaptacion de la agricultura y silvicultura al cambio climatico se retoma de nuevo y
adquiere ahora la importancia de un tema estratégico. Se plantean cuestiones tales
como:

e Teniendo en cuenta las valoraciones de que disponemos sobre el impacto
potencial en las actividades agrarias y ganaderas, y el mayor conocimiento sobre
la vulnerabilidad a los efectos del cambio climatico, ¢qué tipos de estrategias y
acciones son las mas adecuadas para mitigar sus efectos?;

e ;cudl es el papel de las administraciones y politicas publicas en las estrategias de
adaptacion? ;cudl es el balance adecuado entre medidas de obligado
cumplimiento y acciones voluntarias basadas en incentivos? ;qué tipo de
medidas de apoyo son las mas adecuadas?;

e existe margen para una estrategia de adaptacion al cambio climética a escala de
la UE?; ;cdmo podria afectar a la estructura actual del desarrollo rural?.

e ;COmo pueden mejorarse las sinergias con otras politicas (biodiversidad,
bioenergia, agua, etc.)?.

Y por ultimo, el tema estratégico que mas directamente estd relacionado con la
aproximacion territorial al desarrollo rural, esta referido a la mejora de los mecanismos
de ejecucion de las politicas de desarrollo rural y el papel de la —nueva- gobernanza y el
trabajo en red.

e ;Qué estructuras de gobernanza son las mas adecuadas para el disefio e
implementacion de la politica de desarrollo rural y como se interrelaciones tales
estructuras?,

e ;Qué ventajas y desventajas tienen cada uno de los tipos de estructuras?

e ;Cual es la potencialidad, utilidad y papel que ha de continuar teniendo el
trabajo en red en el desarrollo rural?;

e ;cOmo podemos conseguir estructuras eficaces tanto de gobernanza como de
trabajo en red, capaces de superar los obstaculos reales o potenciales en la
implementacion de la politica de desarrollo rural?; ¢qué cambios son necesarios
en la estructura actual de la politica de desarrollo rural?.

En la Conferencia no se plantearon Unicamente preguntas y retos, sino que se avanzé ya
en este proceso de reflexion. Una reflexion que esta permitiendo perfilar esa politica de
desarrollo rural para después de 2013, sobre la que, aunque obviamente sin decisiones
firmes, también se pronuncio la responsable de la Comision Europea para la agricultura
y el desarrollo rural, Mariann Fischer (2008). La responsable europea lanzé varios
mensajes que interesan tener en cuenta porque son orientaciones clara para el futuro del
desarrollo rural. En primer lugar, sefial6 la importancia estratégica de la asociacion entre
“agricultura” y “desarrollo rural”, insistiendo en el éxito y fortaleza creciente del
“partenariado” entre el primer y el segundo pilar de la PAC. El primero sigue siendo
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dominante, pero el segundo tiene una influencia cada vez mayor en las decisiones
globales, y esta alcanzando un nivel de madurez que habra que fortalecer ain mas en el
futuro. La competitividad del sector agricola y forestal, la proteccion del paisaje
(teniendo en cuenta las demandas sociales) han de continuar recibiendo atencion, como
hasta la fecha. Pero la clave aqui esta en definir el cudl sera el balance entre los dos
pilares de la PAC en el futuro, y en este sentido la responsable europea sefiala que el
segundo pilar habra de incrementar su participacion en la PAC, porque responde a las
demandas y necesidades de la poblacion europea.

En segundo lugar, para la responsable europea la diversificacion econémica y la mejora
de la calidad de vida en las areas rurales no ha sido suficientemente abordado en
algunos paises o con la necesaria eficacia, y requerira por tanto de esfuerzos renovados
en esta linea, porque lo que en principio podria ser una comunidad rural, puede
convertirse en un problema si no se es capaz de asegurar esas condiciones de vida para
la poblacion rural. Y la importancia de esta diversificacion y mejora de la calidad de
vida trasciende la del mero mantenimiento de la poblacion en las &reas rurales (que en
todo caso es importante), y se sitia en linea con los objetivos de Lisboa (al contribuir a
la creacion y mantenimiento de empleo en zonas rurales) y de Gotemburgo (al
contribuir a la sostenibilidad econdmica, social y ambiental de los territorios rurales).
Por tanto, la conclusion y el mensaje claro es que el eje 3 continuara siendo importante
en el futuro.

Pero la Conferencia ponia de relieve nuevos retos, y la responsable europea se hacia eco
de ellos, retos que requerian la atencion de los actores rurales ya en el momento actual,
y sobre los que habra que trabajar a la hora de disefiar la nueva politica de desarrollo
rural: combatir y adaptar las actividades agricolas y forestales al cambio climético;
mejorar los mecanismos de gestion de agua; hacer un mejor uso del potencial de la bio-
energia; y mejorar la proteccion de la biodiversidad. Y la modulacién obligatoria se
sefiala como una de las vias para afrontar el coste de estos retos.

Pero maés alla de la financiacion a través de mecanismos especificos, lo mas importante,
como reto de todos los actores rurales, es explicar a la ciudadania por qué es importante
una politica de desarrollo rural, y en este contexto ha de crearse opinién a favor de una
PAC orientada no solo a los agricultores y ganaderos, 0 a los habitantes de las areas
rurales en su conjunto, sino sobre todo orientada, a traves de un desarrollo rural méas
territorial, al conjunto de la ciudadania europea, porque las areas rurales constituyen un
patrimonio de todos los europeos.
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