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LA POLITICA RURAL EUROPEA
ENTRE LA COMPETITIVIDAD Y LOS BIENES PUBLICOS

Eduardo Ramos

La Unién Europea se enfrenta en la actualidad a tres retos de gran
importancia para el medio rural y que presentan, a la vez, una enorme
trascendencia para el futuro del proceso de integracién supranacional:
a) la ampliacién al Este, b) la redefinicién de sus estrategias de pro-
teccidn agraria, para ganar competitividad y mejorar su posicién nego-
ciadora en el seno de los debates de la Organizacién Mundial del
Comercio y c¢) la mejora de la seguridad cualitativa de los alimentos.
Y, en todos ellos, el desarrollo rural aparece, como se expondra a con-
tinuacién, como elemento de gran importancia estratégica.

Los tres retos responden a necesidades y demandas concretas de la
sociedad europea actual. Cada uno de estos retos presenta una serie de
importantes consecuencias de indole practica, que afectan al tejido
econémico y social del medio rural, al uso de las tecnologias de pro-
duccidn agrosilvopastoral y de conservacién del medio natural, a la
presencia de los productos agroalimentarios europeos en los mercados
internacionales y, especialmente, a la legitimidad interna y externa de
la principal politica comuin europea: la Politica Agraria Comiin (PAC).

En primer lugar, la ampliacién al Este es una decision irreversible
que abre nuevos mercados y que permite expandir la estabilidad poli-
tica en el continente europeo. Sin embargo, en el terreno de la activi-
dad agraria significa incorporar paises con agriculturas mucho mas
atrasadas que la actual media de 1a UE, que presentan carencias estruc-
turales muy importantes y que ofrecen a la vez impresionantes poten-
cialidades productivas, en algunos casos. El incremento de los costos
de las medidas dirigidas a atender estas necesidades y a fomentar esas
oportunidades no puede dejar sin reaccion a una buena parte del sector
agrario de la UE, que lo contempla con inquietud. Frente a este reto, el
desarrollo rural va a jugar un papel primordial para ayudar a reducir las
diferencias entre los paises de la adhesion y los miembros actuales.

En segundo lugar, el objetivo de mejorar la competitividad inter-
nacional de la agricultura europea, viene impuesto por las presiones
internacionales a favor de la desregulacion. Ante este escenario, es
16gico que los europeos pretendan acceder a mercados de terceros pai-
ses de igual forma en que los productos de otras procedencias puedan
ir entrando con menores restricciones en nuestro mercado interior.
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Para ello, es necesario realizar inversiones en modernizacién de estruc-
turas, en innovacién tecnolégica, en infraestructuras y en organizacio-
nes. Y esta dindmica choca con los efectos que se observan en algunas
zonas agrarias, como consecuencia de las ayudas directas. En relacién
con este reto, el desarrollo de las zonas rurales es un requisito necesa-
rio ‘para avanzar en el proceso de modernizacién de la agricultura y
viceversa.

En tercer lugar, la exigencia de que los alimentos producidos
mediante el apoyo de la PAC no pongan en riesgo la salud de los con-
sumidores, que han pagado con sus impuestos esta politica sectorial, es
enormemente razonable. Pero avanzar en este objetivo no presenta
pocos conflictos con la necesidad de reducir costes para ganar en com-
petitividad. El desarrollo rural también ofrece una gran potencialidad
para la mejora de los productos agrarios, del entorno en que se produ-
cen y de los procesos con los que se obtienen.

Hacer frente a estos tres retos no revestiria otra dificultad que la
técnica (en el mas amplio sentido de este término) si no fuera por la
limitacién del presupuesto, que se viene arrastrando desde los acuer-
dos de la Cumbre de Berlin de 1999. La debilidad politica de la
Comisién, desde que el Parlamento llevé a la caida del gabinete Santer,
y la crisis de legitimidad de la PAC, explican la imposibilidad de supe-
rar la limitacién de recursos actual. Y este hecho lleva a lo que muchos
consideran la cuadratura del circulo: “hacer mds y hacerlo mas dificil,
con los mismos recursos”. Ante esta situacién, algunos analistas ven en
la politica rural la forma mds prictica de dar solucién a esta dificil
ecuacion.

La limitacién presupuestaria exalta los conflictos de intereses entre
los Estados miembros y regiones de una Europa, que es cada vez més
compleja y diversa. Y en este escenario cobran especial sentido las
posiciones enfrentadas en materia de votos ante la Convencién euro-
pea, o respecto a los futuros criterios de reparto de los Fondos
Estructurales y, de manera muy especial, en relacion con los objetivos
y mecanismos de la politica de proteccién del medio rural para la pré-
xima década.

En realidad, aunque de una manera no explicitada, el conflicto
corresponde a distintos posicionamientos sobre el papel social que
corresponde a la agricultura europea en el momento actual y a las razo-
nes para justificar la intervencién publica en favor de ese modelo. Y
como los intereses son diferentes, los tipos de intervencién y las razo-
nes para justificarlos divergen entre distintos grupos de Estados miem-
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bros. Por eso, en este marco de discrepancias, la politica rural puede
llegar a jugar un papel muy importante como punto de encuentro de los
representantes de intereses distintos.

Sin embargo, esta situacién de discrepancia no se produjo en las
primeras etapas de la aplicacién de la PAC. Efectivamente, la gran
similitud que existia entre las necesidades de los seis primeros Estados
miembros, de la entonces Comunidad Econémica Europea, y de sus
respectivos grupos de intereses justifica que, durante las primeras
décadas de su aplicaci6n, la politica sectorial beneficiara a todos y
satisficiera a casi todos. Y en ese ambiente positivo, la elevacion de los
presupuestos no presentaba especiales problemas toda vez que se jus-
tificaban continuamente la pertinencia y la eficacia de la politica.

Pero la sociedad europea y su sector agrario han experimentado
una profunda evolucién desde los origenes de la PAC hasta la actuali-
dad. Durante este largo periodo de tiempo, se han ido aprobando dife-
rentes reformas de la politica agraria que, por mor del pragmatismo,
han antepuesto la urgencia por alcanzar consensos a la pertinencia de
revisar en profundidad los fundamentos, los principios y los mecanis-
mos de actuacién, que se iban quedando desfasados.

De esta manera, se ha llegado a una situacién en la que la realidad
es muy distinta de la de los afios sesenta, mientras que la politica agra-
ria s6lo se ha reformado parcialmente. Mejor dicho: la PAC actual es
el resultado de tantas modificaciones parciales que ya no resulta facil
encontrar en ella el principio de coherencia global necesario entre
necesidades, objetivos, medidas y recursos. Desde esta perspectiva,
podria decirse que las disfunciones que hoy provoca la politica agraria
son causa y efecto, a la vez, de esa falta de coherencia. Y, por ello, la
distancia entre lo que la sociedad necesita y la politica sectorial le ofre-
ce, es hoy la mayor de toda la historia de la PAC.

Como principio del fin de una época de esa politica, en la década
de los ochenta empezaron a surgir voces reclamando una reforma en
profundidad de la PAC (“reforma radical”), que atendiera tanto a la
revisién de sus fundamentos tedricos, como a la formulacién del nuevo
modelo de agricultura europea, en su caso, y, finalmente, a la defini-
cién de unas nuevas medidas y mecanismos de intervencion acordes
con el nuevo_esquema tedrico y politico.

Esta linea de debates internos empez6 a ofrecer algunas propuestas
de solucién a través de los enfoques de carécter territorial. Para los
defensores de estas tesis neo-ruralistas, s6lo se podria resolver el dile-
ma de recuperar la legitimidad perdida y de mantener la protecci6n al
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medio rural abordando la intervencion piblica a través de un enfoque
integrado, orientado a los territorios en lugar de a los sectores, que en
ellos se desarrollan.

Fuera de las fronteras de la UE, durante los mismos afios ochenta,
se asiste a una oleada de criticas y presiones contra los mecanismos de
proteccion frente al acceso a los mercados agrarios europeos, contra el
sistema de intervencién agraria ligado a la produccién y contra las
medidas de dumping con las que se drenan los excedentes agrarios
europeos. Los enconados debates sobre este tema terminaron con el
Acuerdo de Marrakech, que puso punto final a las negociaciones de la
Ronda Uruguay del GATT. Realmente puede decirse que con dicho
Acuerdo no hay ni vencedores ni vencidos. Por una parte, supone una
victoria parcial para las pretensiones liberalizadoras de los negociado-
res norteamericanos, pero, a la vez, la “clausula de paz” dota a la PAC
de una tregua, aceptando temporalmente las medidas introducidas en
la reforma de 1992. :

En este lapso de tiempo, ambas partes no han dejado de estudiar
férmulas para trasladar a la “caja verde” (sin efectos sobre el comercio
internacional) todas las medidas posibles de las cajas azul (provoca
efectos sobre el comercio internacional, pero fueron admitidas en el
marco del Acuerdo) y dmbar (deben desaparecer por sus efectos nega-
tivos sobre el comercio internacional). Como respuesta europea a esta
necesidad estratégica, se convierte en algo comin hablar de la multi-
funcionalidad de la agricultura en la década de los noventa, presentan-
do este argumento como razén suficiente para mantener la interven-
cién piiblica a favor del medio rural.

De manera relativamente contemporanea a la utilizacién habitual
de este nuevo argumento, la Comisién lanzé una Iniciativa piloto
(LEADER), que pretendia evaluar la potencialidad de un enfoque
basado en nuevos objetivos y nuevos actores, y que se abordase desde
la éptica territorial.

La necesidad de encontrar nuevos argumentos, que fundamentasen
una nueva era ruralista de la PAC, y la energia que empezaban a ofre-
cer las nuevas ideas, llevé a la Comisién a convocar una Conferencia
internacional en la ciudad irlandesa de Cork. Aunque las valoraciones
sobre los objetivos y el alcance de esa Conferencia han sido suficien-
temente tratadas en la prensa y en las literatura técnica y cientifica, no
estd de mds recordar que entre sus propdsitos se encontraba valorar la
posibilidad de saltar desde el enfoque sectorial al territorial, para la
elaboracién de la futura politica europea para el medio rural.
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Reconociendo la importancia positiva de la Conferencia de Cork,
sin embargo hay que referirse también a un efecto negativo ya que pro-
dujo una polarizacién de los representantes de los intereses de los agri-
cultores en contra de las tesis ruralistas. Y desde entonces, las pro-
puestas de avanzar en la definicién de medidas a favor del medio rural
se enfrentan al rechazo de amplios sectores de agricultores e intereses
agrarios, que consideran que cualquier avance de la politica rural se
hard a costa del presupuesto agrario, que ha conseguido “consolidar”
el sector.

Desde ese momento, y por razones distintas, se considera conve-
niente en la UE profundizar en los fundamentos de la multifuncionali-
dad y empezar a elaborar propuestas que permitan incorporar a la caja
verde el mayor niimero posible de medidas de la vieja PAC.

Asi se llega a la explicitacién del desarrollo rural como el segundo
pilar de la PAC, en el texto de la Agenda 2000 y a avanzar en el desa-
coplamiento de las ayudas y en los mecanismos de trasvase entre pila-
res en el texto del Acuerdo de junio de 2003 sobre revisién intermedia
de la PAC.

Pero antes que a hablar del segundo pilar, la Agenda 2000 se dedi-
ca, principalmente, a desarrollar la relevancia de una agricultura com-
petitiva, en relacion con el modelo europeo de agricultura.

En relacién con la forma de abordar las tesis ruralistas, se ha asis-
tido durante los tltimos afios a un debate, no cerrado aun definitiva-
mente, sobre la dimensién de lo rural: por una parte la cuestién de si
lo rural debe considerarse politicamente como algo mas amplio o no
que lo agrario, y por otra parte, la polémica, de si debe corresponder a
la administracién sectorial agraria o si debe asignarse a la de desarro-
llo regional, por su cardcter multidimensional.

En el escenario de este juego de intereses y tensiones, internas y
externas, la actual politica rural europea consta de cuatro componen-
tes: a) el primer pilar de la Politica Agraria: a cargo del FEOGA, que
mantiene la proteccién al sector mediante un sistema de ayudas direc-
tas; b) el segundo pilar de la Politica Agraria: que refunde en un
Reglamento una serie de medidas anteriores sobre mejora estructural y
modernizacién agraria; c) la Politica Regional: que moviliza recursos
del FEDER a favor de las regiones mas atrasadas; y d) la Iniciativa de
Desarrollo Rural LEADER: de caricter estrictamente territorial y
demostrativo.

Estos cuatro componentes determinan el espacio de maniobra en el
que hoy se mueve la politica rural europea. Un espacio que debe evo-
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lucionar hacia tesis territoriales y ambientales y que debe hacerlo sin
renunciar a sus legitimos intereses de cobrar importancia creciente en
los mercados internacionales, a través de una agricultura cada dia mas
competitiva.

La fundamentacidn tedrica de los extremos de este espacio de evo-
lucién necesaria se centran en los dos elementos que dan titulo a estas
paginas: la modernizacién de la agricultura, para mejorar su competi-
tividad, y la provisién de bienes piblicos, para garantizar el manteni-
miento de la actividad no competitiva y complementar las rentas por la
actividad que se dirige al mercado. Ante estos limites conceptuales, la
futura intervencion publica europea a favor del medio rural deber4 ser
capaz de estimular a la vez 10 uno y lo otro sin provocar efectos nega-
tivos sobre el comercio internacional de productos agrarios.

Dada la importancia estratégica de este enfoque, investigadores de
la Unién Europea y de los Estados Unidos, principalmente, vienen rea-
lizando aportaciones tedricas y aplicadas sobre el alcance del paradig-
ma multifuncional y sobre la forma de ligar la produccidn agraria con
la provisién de bienes publicos. Las diferentes aportaciones sobre
estos temas se sitiian entre las dos posturas siguientes: 1) las tesis euro-
peas que encuentran que el caracter multifuncional de la agricultura es
argumento suficiente para justificar la intervencién del Estado,
mediante la produccién conjunta de bienes publicos; y 2) las razones
americanas que, reconociendo los fallos de mercado en relacién con
las externalidades positivas de la agricultura, cuestionan la legitimidad
de la intervencién publica al no aceptar que su saldo sea siempre posi-
tivo ni que las economias de oportunidad, que los primeros atribuyen
al sector agrario, garanticen una mayor eficiencia al sector agrario en
la provisién de estos bienes.

Por otra parte, los seguidores de las corrientes de la economia
neoinstitucionalista, vienen haciendo aportaciones también sobre la
forma en que deberian modificarse las medidas de los paquetes nor-
mativos actuales, para fomentar el caricter multifuncional de la agri-
cultura y mejorar su impacto en términos de desarrollo rural.

Los hechos y posturas presentados no son sino algunos de los
muchos y diferentes hitos que jalonan la emergencia y creciente
importancia de las tesis ruralistas en el complejo devenir de la cons-
truccién de la politica agraria europea. En realidad, para encontrar los
verdaderos precedentes de la politica rural es necesario remontarse
hasta finales de los afios sesenta, en tiempos del comisario Mansholt.
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Y eso es lo que el lector podra encontrar en las pdginas que siguen:
una cuidada y completa investigacién sobre los origenes y evolucién
de la politica rural europea. Una evolucién azarosa y lenta que ha debi-
do de revisarse a si misma continuamente. Y que, ademas, se enfrenta
al dificil desafio de revestir de legitimidad a la PAC, disponiendo para
ello de muchos objetivos, pero de escasos recursos. Ante ese desafio,
la politica rural viene tratando de encontrar su espacio definitivo entre
la exigencia de hacer competitiva a la agricultura europea y la deman-
da social de garantizar la provisién de los bienes piblicos, que se gene-
ran conjuntamente en el medio rural.

La Dra. Maria del Mar Delgado ha asumido el reto de presentar
esta evolucién de una forma rigurosa, pero a la vez amena. Y para ello,
en el texto, se relacionan los principales aspectos tedricos del desarro-
1lo con las diferentes posturas negociadoras identificadas en los distin-
tos momentos de la PAC. De esta manera, este libro aporta una infor-
macién y unas valoraciones muy necesarias sobre las potencialidades
y limitaciones de la politica agraria europea, desde la perspectiva rural,
sometida a los envites del arranque del tercer milenio.

En el momento de escribir estas pdginas estdn recientes atin los
debates y conclusiones de la Conferencia Europea de Desarrollo Rural
de Salzburgo, celebrada como continuacién y maduracion de las tesis
defendidas en Cork. Este importante evento supone un paso méas, y no
de pequefia importancia, para avanzar en las bases de la politica rural
europea para la préxima década. De hecho, en Salzburgo, se ha obser-
vado una evolucidn cualitativa en la direccién presentada en el andli-
sis de politicas que se ofrece en este libro, y que puede calificarse de
muy significativa para el futuro del medio rural de la Europa unida.

Eduardo RAMOS
Cérdoba, invierno de 2004






Capitulo I
UNA NUEVA RURALIDAD







1. ELNUEVO ESCENARIO DE LAS AREAS RURALES
EUROPEAS

Las dreas rurales se enfrentan en la actualidad a grandes cambios,
que estdn afectando a las bases mismas de sus estructuras y de su orga-
nizacioén social, econémica y administrativa. De alguna manera, los
limites de lo rural se estdn desdibujando y estd apareciendo un nuevo
escenario en el que se asiste a una reconceptualizacién de la ruralidad
y a una reformulacién de las politicas pdblicas y de las acciones pri-
vadas que la afectan.

Hasta hace poco, lo rural se consideraba como lo “no urbano” y se
media en relacién al niimero de habitantes o a la densidad de pobla-
cion. Esta visién simplista y que considera al mundo rural como un
todo homogéneo, obviando la complejidad y diversidad de los espa-
cios rurales a escala planetaria, no tiene validez en la actualidad.

Las tltimas décadas han sido testigo de un conjunto de procesos que,
espontdneos o inducidos, estidn provocando cambios profundos en las
diferentes estructuras de la sociedad rural. Los principales procesos de
cambio se relacionan con la pérdida de importancia de la agricultura-
como motor de la economia rural; la interpenetracién de los modos de
vida rural y urbano, que pone fin a la interpretacién de la especificidad
rural como un modo de vida diferente; las nuevas demandas de la socie-
dad urbana que, a través de nuevos patrones de consumo del mundo
rural, estdn posibilitando una revitalizacién econémica; la aparicién de
nuevas oportunidades econémicas, sociales y ecolégicas derivadas de la
consideracion de los espacios rurales como proveedores de bienes y ser-
vicios ambientales; la emergencia de nuevos actores que exigen un papel
mads activo en el disefio e implantacién de politicas; las nuevas formas
de cooperacidn e interrelacién entre actores que reclaman una nueva ins-
titucionalidad para el desarrollo de 4reas rurales, con sus implicaciones
en el fortalecimiento de la democracia y de nuevas formas de gobernan-
cia; o la emergencia del enfoque territorial, como aproximacién flexible
y adaptada a las situaciones concretas y especificas de las 4reas rurales.
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La necesidad de garantizar la cohesién social y la cohesion territo-
rial estan en el origen de la creciente importancia del desarrollo de
dreas rurales a escala mundial. La nueva situacion estd obligando a
reconsiderar los mecanismos tradicionales de apoyo a estas zonas y
estd poniendo de manifiesto la importancia de disponer de nuevos ins-
trumentos capaces de reconocer la heterogeneidad de estas zonas y la
diversidad de situaciones y problematicas a las que se enfrentan.

La nueva ruralidad pretende recoger los nuevos conceptos sobre la
realidad rural que estdn emergiendo; los procesos de cambio econdmi-
co, socio-cultural o politico-institucional que estdn afectando a la agri-
cultura y al medio rural; las nuevas demandas que este escenario de
cambios introduce; la nueva estructura de oportunidades, y también de
amenazas, para el mundo rural que deriva de esta situacién y la nece-
sidad de disponer de politicas adecuadas que permitan al mundo rural
reposicionarse en el nuevo escenario que se perfila.

La arraigada importancia de las 4reas rurales en Europa hace que este
contexto de cambios esté creando inquietud en la sociedad europea.
Frente a otras sociedades como la norteamericana o la australiana, en las
que enormes extensiones de terreno desiertas son algo normal, la europea
dificilmente acepta un espacio rural vacio y abandonado. Cada vez es
mds generalizado el sentimiento de que las 4reas rurales forman parte de
un patrimonio colectivo y que, como tal, tienen no sélo que ser preserva-
das, sino integradas en las estrategias generales de desarrollo y bienestar.

Tradicionalmente, la agricultura ha articulado y dinamizado la vita-
lidad econdémica y social de estas zonas, por lo que hasta hace practi-
camente una década, la politica de proteccion a la agricultura, impli-
caba la proteccion del mundo rural. Hoy dfa, sin embargo, este sector
es incapaz de seguir cumpliendo su funcién de principal motor econ6-
mico y social del mundo rural. Por ello, la constante pérdida de papel
del sector agrario pone en cuestion su funcién social y la forma en que
debe actuar para garantizar el futuro de las dreas rurales.

Esta realidad, en ningiin momento significa discutir el papel de los
agricultores como agentes de desarrollo imprescindibles en el mundo
rural, ya que un medio rural sin agricultores ni es deseable ni seria
posible'. Asi, la importancia de la agricultura europea va mucho mas

' La pérdida de papel del sector agrario en el proceso globalizador contrasta con el
hecho de que las explotaciones agricolas hayan sido y contintien siendo uno de los ele-
mentos més importantes y distintivos del mundo rural europeo. En la actualidad, todavia
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alld de su condicién de mero sector productivo. La agricultura es, ade-
mds, un instrumento de conexién entre el hombre y el territorio que ha
contribuido a modelar la diversidad de paisajes existente en las regio-
nes europeas y a consolidar ciertas tradiciones y culturas locales. Esta
diversidad agraria se manifiesta también, en los diferentes modos y
niveles de desarrollo econémico y, cémo no, en la actitud con que la
poblacién concibe y se relaciona con su entorno.

A este papel articulador del territorio, debe afiadirse, el no menos
importante, de verdadero cemento del proceso de construccién euro-
pea. De hecho, este papel, mds que otras razones, ha justificado unas
medidas de proteccion al sector que han venido consumiendo una parte
muy importante del presupuesto comunitario. La politica que ha veni-
do apoyando al sector, la Politica Agraria Comtn (PAC), es heredera
de la situacion y de las politicas agrarias nacionales de la posguerra y,’
por ello, encuentra dificultades profundas para adaptarse a las actuales
circunstancias de la UE y mds atin a los retos internacionales. Su mar-
cado caricter sectorial, le ha llevado a aislar a la agricultura del con-
texto rural general en el que tiene lugar y a considerarla el centro de la
actividad de estas zonas, siendo en gran parte responsable de esta difi-
cil situacién. De ahi que, en algunos circulos de opinién, la PAC sea
considerada como un freno para la construccién europea y para las
relaciones de la UE con el resto del mundo (Grupo de Brujas, 1996).

La situacién de crisis® sin precedentes en que se encuentra la PAC
viene agravada por el hecho de que se trata de una crisis de legitimi-
dad, la crisis mds grave que puede afectar a una politica (Garcia

mds de la mitad de la superficie de la UE es mantenida y gestionada por agricultores,
concretamente el 50,5% del territorio total de la UE estd ocupado por tierras agricolas y
el 27,9% tiene un uso forestal (Comisién Europea, 1999a).

! Los factores determinantes de la actual crisis agraria pueden ser resumidos en lo
que Hervieu (1996) denomina rupturas, es decir, cambios que no son consecuencia de
una evoluci6n sino de una discontinuidad. Estas rupturas estdn desconcertando al sector
y le estdn exigiendo un replanteamiento absoluto de sus principios, empezando por los
mds bésicos. Las principales rupturas aludidas son: a) transformaciones en la poblacién,
con la toma de conciencia por parte de los agricultores de que en la sociedad moderna
constituyen una minoria mds entre otras, envejecida y en regresion demogrifica; 2)
transformaciones econdmico-empresariales, con el agotamiento del modelo de ‘explota-
cion familiar agraria’; 3) transformaciones espaciales, con la desvinculacién de la pro-
duccion agraria del territorio; 4) transformaciones en los patrones de consumo, con el
cuestionamiento de la tradicional funcién de la agricultura como proveedora de ali-
mentos a la sociedad y 5) transformaciones medioambientales.
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Azcdrate, 2001). Este problema se manifiesta en la creciente descon-
fianza de los ciudadanos hacia sus resultados: produccién agraria sin
garantias de calidad y seguridad para la salud; métodos de produccion
que daiian el medio ambiente; dualizacién del sector’; falta de transpa-
rencia en el gasto publico; bisqueda de la competitividad por encima
de aspectos territoriales, ambientales o sociales; mecanismos de trans-
ferencia que no contribuyen al objetivo de cohesion, etc.

El elevado gasto de la PAC no ha conseguido estabilizar la pobla-
ci6én agraria, produciéndose una fuerte reduccién del nimero de agri-
cultores en una tendencia que se prevé continie en el futuro. Tampoco
se ha conseguido mantener el nivel de vida de este colectivo. S6lo una
pequefia proporcién de agricultores se ha beneficiado sustantivamente
de esta politica, mientras que la gran mayoria de ellos estdn cada vez
més marginados. Finalmente, la intensificacién de la produccién y la
generacién de excedentes, han creado conflictos comerciales con otros
paises, por el excesivo grado de proteccionismo agricola de la UE o
por el dumping que ocasionan. Por ello, los “pagadores de impuestos”
cada vez se muestran menos dispuestos a continuar sufragando una
politica con la que no estén de acuerdo, que supone casi la mitad del
presupuesto de la UE y que genera no pocos problemas.

A esta problemitica, que responde a causas internas, se afiade la
crisis externa caracterizada por las nuevas exigencias internacionales
que plantean los procesos de globalizacién y la necesidad de acoger en
el seno de la UE a una serie de paises que cuentan con estructuras de
todo tipo, pero principalmente agrarias, totalmente diferentes a las
existentes en los actuales Estados miembros. La perentoriedad de
afrontar los desafios exteriores y los profundos cambios en las funcio-
nes del medio rural y la agricultura estén obligando a redefinir las poli-

* La politica agraria ha potenciado el incremento de la productividad y de la organi-
zaci6n del trabajo agricola. Asi, se origin6 un proceso de acumulaci6n intensiva y de
concentracién de la producci6n, que contribuy6 a seleccionar los sistemas de produccion
tanto desde el punto de vista tecnolégico, como geogréfico. Sin embargo, no todas las
4reas rurales de la UE han sido capaces de seguir esta dindmica. Sus condiciones natu-
rales, su situaci6n geografica y otros factores de indole socioeconémica no les permitie-
ron la implantacién de este tipo de agricultura. Asi, conviven unas zonas en las que
dominan las explotaciones tecnificadas y que, a pesar de ser capaces de competir en el
mercado internacional, son las que mayores ingresos obtienen de la PAC; con otras, en
las que se practica una agricultura con fuertes limitaciones que la hacen incapaz de sub-
sistir sin apoyo piiblico.
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ticas que se ocupan de ambos, siendo previsible que esta tendencia se
intensifique en los préximos aiios.

Sin embargo, ante esta acumulacién de problemas y de efectos per-
versos provocados por la PAC no se ha dado una redefinicién de sus
principios y mecanismos de apoyo pareja a la dimensién del conflicto.
Es cierto que desde que se detectaron las primeras desviaciones con
respecto a los objetivos propuestos, la voluntad de cambio de la poli-
tica se ha manifestado repetidamente en los documentos de reflexién,
debates y propuestas planteados desde muy distintas instancias. Pero
desafortunadamente, las fuertes presiones de continuismo ejercidas
por los numerosos y poderosos intereses en juego no han permitido
atacar los problemas desde la base. Asi, todas las reformas que hasta
ahora ha sufrido esta politica no han sido sino retoques o soluciones
parciales que no han hecho mas que posponer esa necesaria reforma
total de la politica para el campo.

Son muchos quienes consideran que la PAC ha sido el principal
instrumento de cimentacién del proyecto de integracién europeo, por-
que durante afios los Estados miembros coincidian en los objetivos del
sector y, a partir de ese acuerdo, en los instrumentos y medidas de
apoyo. Pero con el correr del tiempo, los conflictos internos y externos
de la PAC han ido dando forma a un mosaico de posturas e intereses
en el que los conflictos son mds fuertes y frecuentes que las conver-
gencias. Las duras negociaciones que precedieron a la aprobacion de
la Agenda 2000 y la constante amenaza de renacionalizacién, como
salida a la incapacidad de conciliar las divergencias entre los objetivos
de los Estados miembros, motivaron un cierre en falso de la misma.
Los pactos y la defensa de mantener el “status quo” que prevalecie-
ron, no fueron mds que una respuesta ldgica a la incapacidad de reco-
nocer y resolver las contradicciones.

La definicién de objetivos y el diseiio de mecanismos de apoyo
al sector agrario que emergié del Tratado de Roma puede interpre-
tarse como un contrato social en el que las necesidades, los objeti-
vos de la politica y los recursos dedicados a ella estaban en perfec-
ta armonia. La ruptura de esta légica tradicional, que se empieza a
evidenciar en la década de los ochenta, exige su sustitucién por otra
nueva. El “nuevo contrato social” (Grupo de Seillac, 1993) supone
la relectura de las necesidades sociales, para llegar a una redefini-
cion de los objetivos, que provoque el rediserio de los mecanismos
de intervencién y la reasignacion de los recursos dedicados a las
zonas rurales.
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No obstante, los ejes del nuevo marco de relaciones no son evi-
dentes. Los agricultores se sienten desorientados: se les pide que pro-
duzcan alimentos abundantes y a bajo precio, pero también con una
calidad garantizada; se les exige que sean competitivos en los merca-
dos internacionales, pero también que dinamicen el desarrollo de las
comunidades locales y gestionen adecuadamente el territorio; se les
exhorta para que aumenten la productividad agricola, pero sin aumen-
tar el desempleo en el medio rural.... Ante estas contradicciones, el
colectivo agrario necesita respuestas a una serie de interrogantes: ;qué
les pide la sociedad para, en su caso, prepararse adecuadamente?,
(cudles son los horizontes futuros para poder tomar decisiones de
inversién?; ;en base a qué se articulard el apoyo a la agricultura?; etc.
Sélo si el agricultor dispone de unas orientaciones claras, podra res-
ponder adecuadamente a las nuevas demandas de la sociedad.

En este contexto, muchos consideran necesario definir un nuevo
modelo agrario europeo que, obviamente, debe ser reflejo del modelo
de sociedad europea, por lo que debe perseguir un equilibrio entre
competitividad y cohesion, -entre modernidad y solidaridad y entre
sociedad y territorios. Resulta anacrénico que la PAC quede al margen
de esta evolucién natural, intentando defender criterios del pasado que,
ademds, se interpretan como elementos de bloqueo del proceso de
ampliacién y proyeccion internacional de la UE.

Sin embargo, y a pesar de la importancia de la problemadtica agra-
ria presentada, el verdadero problema al que se enfrenta Europa, en la
actualidad, es al hecho de que la agricultura ni es, ni volver4 a ser, el
inico o mds relevante sector en las dreas rurales. Ya no es evidente que
sean Unicamente los agricultores los que tengan que decidir sobre el
futuro de las dreas rurales. La diversificacién econdmica que viene
ocurriendo, los nuevos patrones de uso y consumo del medio rural, la
creciente demanda de ruralidad por parte de la sociedad urbana o la
riqueza y empleo generados por actividades no agrarias, introducen un
buen niimero de nuevos actores preocupados e implicados en el futuro
de estaszonas-La ruptura-de-la-tradicional conexién-entre-agricultura—-- — ..
y medio rural hace necesario ampliar horizontes e introducir nuevas
coordenadas de reflexién y accién en el disefio de politicas.

Las nuevas coordenadas estén situando a la Unién Europea en una
encrucijada, en la que, los cada vez mds dispares intereses en juego,
hacen dificil encontrar una salida, al menos satisfactoria, para todas las
partes implicadas. La tradicional concepcién de la PAC como politica
que ha acaparado la mayor parte de los fondos europeos ha creado una
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serie de inercias y de derechos adquiridos que dificilmente van a ser
eliminados. Frente a ello, aparece una nueva realidad de las 4reas rura-
les, con nuevas necesidades que demandan fondos para ser atendidas.
La sociedad rural del pasado ya no existe, ha sido sustituida por la
nueva ruralidad. La diversificacién productiva (dentro y fuera de la
agricultura), la ocupacion del espacio, las dindmicas demogrificas, las
relaciones campo/ciudad, la conservacién del paisaje, del medio
ambiente natural o de la cultura rural son algunos de los objetivos
comunes del nuevo planteamiento.

Algunas de las amenazas que enfrenta el medio rural de las socie-
dades capitalistas avanzadas, desde la mitad de los setenta, son: a) cre-
cimiento de las tendencias neoliberales en las politicas de gasto puibli-
co (privatizacién de servicios piblicos colectivos y diseminacién de
las reglas del mercado como modo de regulacién); b) pérdida de
importancia de las subvenciones centrales en la financiacién del gasto
local; ¢) debilitamiento de valores propios del Estado del Bienestar
como la igualdad, la justicia social y la redistribucién; d) desactivacién
socioeconémica; e) incremento en los desequilibrios territoriales o f)
mayor segregacion social entre zonas rurales y urbanas (Hoggart et al.,
1995).

Pero junto a estas amenazas, también aparecen potencialidades
tales como: a) el creciente nivel de movilizacién de las administracio-
nes locales en apoyo del desarrollo socioeconémico®; b) la aparicién de
nuevas actividades relacionadas con el ocio, los valores medioambien-
tales o la calidad de vida, que s6lo pueden ofrecerse en zonas rurales;
¢) la recuperacién y creciente consideracién de una serie de valores
sociales, culturales y ambientales que tradicionalmente han caracteri-
zado a las 4reas rurales o d) la emergencia de una serie de procesos
‘intangibles' o post-materialistas, como la bisqueda de la identidad
territorial, la cooperacidn entre actores para conseguir metas comunes
o la 'confianza’ en las posibilidades de desarrollo de estas zonas, que
estdn rompiendo el sentimiento de impotencia y abandono que las
mantenia bloqueadas, hasta no hace mucho.

En consecuencia, las sociedades rurales estin reaccionando a
estos vaivenes de factores positivos y negativos con distintas estrate-

* Esta actitud ademds de contribuir al desarrollo econémico de las zonas rurales estd
incrementando la legitimidad de las instituciones ante los ciudadanos y estd aumentan-
do el nivel de democracia local.
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gias. Para mantener su equilibro interno, su identidad y su cohesién
frente a los empujes de las fuerzas de descomposicién y recomposi-
cién que continuamente las afectan, cuentan con: 1) factores de iden-
tificacién como un territorio, unos recursos propios, una historia con-
creta y una memoria colectiva compartidas; una arquitectura de redes
de parentesco y vecindad; una identidad y una cultura formada por
tradiciones y simbolos, por formas de vivir y situarse en el espacio y
en el tiempo y por un sistema de relaciones externas € internas y 2)
factores de diferenciacién derivados de antiguas divergencias o pro-
vocados por los efectos diferenciales de la penetracién econémica y
de la recomposicién social. La interaccién de estos factores con las
fuerzas del entorno delimita en gran medida la evolucién del sistema
en aspectos tan trascendentales como: a) los procesos de asignacion
de recursos; b) el papel de las instituciones no rurales en el modo de
vida rural; ¢) la creacion de partenariados verticales y horizontales;
d) las tensiones derivadas de la bisqueda de una mayor autonomia
local; €) el papel de las instituciones no locales en la promocién del
desarrollo y f) la forma en que las instituciones (formales e informa-
les) evolucionan una vez que los procesos de desarrollo han sido
puestos en marcha (Stern, 1992).

Las diferentes dimensiones que conforman esta realidad hacen que,
junto a las visiones sectoriales, aparezcan otras posturas que defienden
la necesidad de abordar el apoyo al mundo rural desde un enfoque plu-
ral que permita reconocer su valor como espacio productivo, social,
cultural y ambiental. Las presiones de los distintos colectivos que exi-
gen cambios en profundidad en las politicas destinadas al mundo rural,
junto con la conciencia politica de la importancia de mantener estas
zonas y sus recursos evitando los flujos que las descapitalizan, estdn en
el origen de la puesta en marcha de algunas estrategias destinadas a
invertir la tendencia de declive y a potenciar la revalorizacion de estos
espacios.

Como consecuencia de ello, en estos momentos coexisten en la UE,
una politica agraria, claramente definida, con un enfoque sectorial y
descendente, con medidas para todo el territorio europeo, bien dotada
de fondos y con una visién asistencialista (busca la compensacion de
rentas de los agricultores); con una politica rural, con un enfoque
ecléctico en el que conviven un enfoque sectorial y un enfoque territo-
rial. Asi, la Agenda 2000, dentro de lo que denomina “politica rural” o
segundo pilar, propone, por un lado, unas medidas de desarrollo rural
destinadas exclusivamente a los agricultores, que pretenden diversifi-
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car las actividades de éstos a través de un enfoque multifuncional
(medidas agroambientales, medidas para zonas desfavorecidas, etc.).
Por otro lado, defiende un enfoque territorial ascendente y participati-
vo (materializado en el enfoque de la Iniciativa LEADER), que busca
dinamizar los territorios rurales a través de una visién proactiva, que
potencie inversiones destinadas a la puesta en valor de recursos end6-
genos.

Hasta ahora, las politicas agraria y rural han venido evolucionando
en planos paralelos, sin que se hayan producido puntos de contacto real
entre ambas. Es mds, la actual situacién de restriccién presupuestaria
estd provocando que, ambas politicas sean presentadas como competi-
doras por unos mismos fondos piblicos (el incremento de fondos de la
politica rural se presenta ligado a un trasvase de fondos desde el pri-
mer pilar). Ello est4 dificultando enormemente la convivencia y com-
plementariedad de ambas politicas. Sin embargo, esta situacién dificil-
mente va a poder ser mantenida en el futuro. El hecho de que ni el pri-
mer ni el segundo pilar de la PAC sean capaces de dar respuesta a la
problemadtica actual de las dreas rurales europeas hace urgente una
redefinicién profunda de la politica.

La necesaria revitalizacién del medio rural implica superar la 16gi-
ca sectorial, ya superada por la realidad actual; potenciar los nuevos
enfoques territoriales y redefinir las relaciones entre agricultura y
sociedad de manera que deriven en un beneficio mutuo. En otras pala-
bras, se impone un nuevo enfoque de la ruralidad. En este enfoque, lo
rural se concibe como un tipo de espacio y no como un sector
(Arkleton Trust, 1997). El territorio pasa de ser un recurso a ser un
activo y para su desarrollo se proponen politicas holisticas capaces de
garantizar la sostenibilidad econémica, social y ambiental. Los objeti-
vos finales son la reactivacién econémica a través de la diversificacién
productiva y la reactivacién social a través de la participacién de la
sociedad local en los procesos de desarrollo econdémico y social
(Esparcia y Noguera, 1999).

La complejidad del contexto esbozado, la gravedad de los proble-
mas existentes y la obligatoriedad de implementar medidas que, al
menos, palien la situacién justifican que la agricultura y el desarrollo
rural estén en las agendas de todos los politicos europeos. Parece evi-
dente que Europa necesita una nueva politica para sus 4reas rurales,
capaz de garantizar la cohesion social y la racionalidad espacial de
todos los territorios europeos. Sin embargo, para que esta politica
realmente sirva de marco de referencia para el medio rural tendréd que
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superar las visiones que lo identifican exclusivamente con la agricul-
tura y ampliar su enfoque: la realidad rural es muy diferente de la que
considera la PAC.

El papel de cemento europeo que en el pasado jugé la agricultura y
la politica puiblica para su proteccién, hoy dia lo podria desempeiiar la
gestion concertada del territorio y la puesta en marcha de una verda-
dera politica de desarrollo rural. Sin embargo, una nueva politica
comiin fuerte sélo serd posible si sus objetivos son compartidos por
todos los Estados miembros y definir espacios de encuentro futuro
parece poco probable si el proceso se limita, como ha venido ocu-
rriendo hasta ahora, a la necesidad pragmatica de alcanzar “acuerdos
politicos a plazo fijo”.

El objeto de este libro es analizar la evolucién de la politica rural
de la UE y poner de manifiesto sus logros, sus vacios y, a partir de ello,
los retos de futuro a los que se enfrenta. S6lo a través de una adecua-
da comprensién de la tendencia y evolucién de estas dindmicas de
cambio serd posible tanto entender las nuevas necesidades de las dreas
rurales, como interpretar la adecuacién de los distintos marcos con-
ceptuales del desarrollo rural y de las politicas rurales especificas, a la
realidad estos territorios.

Para ello, en lo que sigue de este capitulo se van a analizar con
mayor detalle las nuevas oportunidades y amenazas que surgen del
contexto de cambios en el que estdn inmersas las dreas rurales. La
tarea no es facil dado el cardcter poliédrico de estos procesos, la
multitud de facetas en que se manifiestan o se pueden manifestar los
cambios, y la complejidad de las dindmicas socioeconémicas sub-
yacentes.

Aunque los cambios ocurren en el territorio de forma simultdnea
y entremezclada, siendo dificil establecer vectores univocos de cau-
salidad, en un intento de presentar la heterogénea realidad a la que
se enfrentan las dreas rurales en la actualidad, se han separado los
distintos procesos en base a tres grandes ejes: procesos de cambio
econémico, procesos de cambio sociocultural y procesos de cambio
institucional. Esta clasificacién dnicamente pretende facilitar la
forma de abordar el andlisis de estos cambios, ya que, en general,
los fenémenos que estdn ocurriendo contienen elementos interrela-
cionados cuyos efectos se dejan sentir tanto en el terreno econémi-
co como en el socio-cultural o en el institucional. Asi, cada proceso
se ha encuadrado en el eje de anélisis en el que sus manifestaciones
son mds visibles.
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2. PROCESOS DE CAMBIO ECONOMICO GLOBAL Y SUS
EFECTOS EN LAS AREAS RURALES

La crisis de los setenta originé en la mayor parte de los paises desa-
rroliados una fuerte recesién econémica que puso en cuestién la vali-
dez del modelo de desarrollo imperante hasta el momento: el fordismo.
Entre las causas de esta crisis destacaron la excesiva burocracia y rigi-
dez de las grandes empresas industriales y el poder alcanzado en ellas
por los sindicatos obreros que sistematicamente introdujeron distorsio-
nes en los mecanismos de mercado, al romper la relacién entre incre-

_ mentos salariales y productividad y al impedir la sustitucién de mano
de obra por capital, lo que ralentizé los procesos de modernizacién e
innovacion tecnolégica que hasta entonces habian sido motores del
crecimiento industrial.

Esta situacién puso en duda la bondad de los principios que, hasta
entonces, habian regido el proceso de modernizacién e industrializa-
cién y como consecuencia condujo a una profunda reestructuracién
econémica. La organizacién taylorista del trabajo, con sus grandes
fabricas y las relaciones sociales que la caracterizaban, dejé de ser via-
ble. Los cambios en las actitudes y las aspiraciones de los trabajado-
res, junto con el desarrollo de nuevas tecnologias, hicieron que se
desarrollasen nuevos modelos en los que la capacidad de generacién
de empleo se centré mas sobre las PYMES organizadas a nivel local,
que sobre las grandes empresas concentradas en polos de desarrollo
(Jollivet, 1985).

Algunos rasgos definitorios de los llamados modelos post-fordistas
fueron la reestructuracién de la produccién a través de a) una mayor
especializacidn; b) una flexibilizacién de los procesos, de las tareas y
de la organizacién laboral y c) una descentralizacién de las diferentes
fases de produccién. En este nuevo enfoque tuvo gran influencia la
creciente internacionalizacién y movilidad del capital financiero que
adquirié una notable predominancia sobre el capital industrial. Una de
las consecuencias mas inmediatas de estas dindmicas fue la emergen-
cia de una nueva y cada vez mds inestable divisién internacional del
trabajo.

Los fenémenos de globalizacién que se producen en la actualidad,
como consecuencia de los cambios anteriores, estdn introduciendo
nuevos elementos en la organizacion de las relaciones a escala mun-
dial, cuyas repercusiones, a pesar de no estar perfectamente definidas,
son realmente importantes.
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Todos estos cambios estdn teniendo una significativa trascendencia
en las 4reas rurales. La nueva ldégica de localizacién industrial esta
trasladando a territorios periféricos actividades que, hasta ahora, se
realizaban exclusivamente en las urbes. La aparicién de modelos de
especializacién flexible y de industrializacién difusa ha abierto nuevas
posibilidades de desarrollo a estas zonas, especialmente para aquellas
que cuentan con una capacidad de iniciativa y con una mano de obra
adecuadamente formada. Asi, en algunas zonas, en la década de los
ochenta emergieron lo que se conoce como distritos industriales 0
entornos innovadores caracterizados por una organizacion de la pro-
duccién no tinicamente basada en consideraciones de tipo econémico,
sino también en un sistema de relaciones sociales y personales.

2.1. Los procesos de especializacion flexible como antecedente

El trabajo pionero de Piore y Sabel, La segunda ruptura industrial
de 1984, defendi6 la existencia de esa segunda ruptura como resultado
de la crisis de los setenta, y propuso como alternativa a la misma la
consolidacién del incipiente régimen de produccion flexible’. El anali-
sis de estos autores incorpor6 al debate teérico uno de los conceptos
mas utilizados y controvertidos de los tltimos tiempos, el concepto de
flexibilidad.

Los modelos de especializacion flexible de la produccién industrial
tuvieron sus origenes en la desaceleracion del crecimiento, en el refor-
zamiento de la competencia internacional y en la mayor incertidumbre
de los mercados de productos y de inputs ocurridos en los setenta.
Estos factores, unidos a los cambios en la demanda final ocasionados
por la diversificacién de gustos de los consumidores, originaron una
preferencia por productos especializados y personalizados, cuya pro-

s Se entiende como régimen de acumulacién flexible “una estrategia que consiste
en innovar permanentemente y en adaptarse a los incesantes cambios, en lugar de inten-
tar controlarlos. Para ello se basa en un equipo flexible (polivalente), en unos trabaja-
dores cualificados y en la creacién, por medio de la politica, de una comunidad indus-
trial que sélo permita las clases de competencia que favorecen la innovacion. Por estas
razones, la difusion de la especializacion flexible equivale a un resurgimiento de las for-
mas artesanales de produccion que quedaron marginadas en la primera ruptura indus-
trial” (Piore y Sabel, 1990).
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duccidén propicié el uso de técnicas flexibles frente a las técnicas de
produccién a gran escala dei fordismo.

La especializacion flexible, apoyada en las condiciones creadas por
la revolucién de las tecnologias de la informacién y por las nuevas
condiciones de competencia en unos mercados cada vez méds segmen-
tados, represent6 una nueva concepcion de la produccién. El nuevo
enfoque se caracteriz6 por: a) una forma de producir basada en la des-
centralizacién, la produccién en series pequeiias, la diversificacion...;
b) el acceso de las PYMES a bienes de equipo competitivos a precios
asequibles que mejoraron su competitividad frente a las grandes
empresas; ¢) unos ciclos de vida de los productos mds cortos; d) una
mayor tasa de innovacién; e) un creciente protagonismo de la pequefia
empresa; f) una mayor dispersién territorial de las actividades y g) la
conexién en red de distintos establecimientos. Esta concepcién ademds
exigié cambios paralelos en los planos laboral e institucional para
poder alcanzar un pleno desarrollo®.

Como consecuencia de estos procesos en los dltimos veinte afios se
ha producido una revitalizacién de las economias locales y regionales,
gracias a la articulacidn de sus sistemas productivos alrededor de redes
de pequenas y medianas empresas. Este proceso es especialmente sig-
nificativo en los paises de desarrollo tardio del sur de Europa, ya que
como sostiene Fud (1980), en estos paises atin existen dreas con un
gran dinamismo demografico y empresarial que hace posible el surgi-
miento de procesos de desarrollo endégeno, derivados de las iniciati-
vas y potencialidades locales.

Dentro de los sistemas de especializacion flexible, una de la prin-
cipales referencias la constituyen los distritos industriales. El funcio-
namiento de los sistemas productivos locales apreciados en la denomi-
nada Terza Iralia’ fue interpretado por Becattini en términos de distri-

¢ La creciente disponibilidad de tecnologias genéricas y altamente flexibles y la pro-
liferacién de mercados segmentados y de demanda a la carta, pueden ser considerados
como los ejes estratégicos de la era actual. Algunos autores la caracterizan como de
‘capitalismo desorganizado’ o ‘post-fordismo’ (Piore y Sabel, 1990; Lash y Urry, 1987).
Sus principios directores son la demanda no estandarizada de bienes y servicios y la
desintegraci6n vertical de la produccién, basada en la descentralizacién de tareas y res-
ponsabilidades entre unidades ligeramente interconectadas.

7 Se conoce con el nombre de Tercera Italia a la zona Noreste y Centro de la penin-
sula italiana.
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tos industriales®, siguiendo la concepcién marshalliana®. Estos siste-
mas se basan en pequefias industrias individuales y especializadas reu-
nidas en concentraciones de empresas semejantes en determinadas
localidades.

Estas aglomeraciones de industrias consiguen las ventajas de la
produccién a gran escala gracias a la generacién de economias exter-
nas derivadas de los entornos sociales que las rodean' y a la formacion
de una red de asentamientos rurales y urbanos dentro de territorios uni-
dos por la produccién y los vinculos sociales (Becattini, 1979). La
caracteristica mas significativa de estos procesos es que su éxito no se
basa, como podria esperarse, en el abaratamiento de los costes de pro-
duccidn gracias al uso de mano de obra barata y no cualificada o de
tecnologias obsoletas. Al contrario, estas zonas se caracterizan por una
notable innovacién tecnoldgica y organizativa y por el empleo de
mano de obra cualificada y bien remunerada.

Los tres rasgos considerados esenciales en la caracterizacién de un
distrito industrial son: 1) la consideracién del cambio técnico como un
proceso sociocultural caracterizado por una fuerte simbiosis e interac-
cién entre la empresa y la sociedad; 2) la existencia de un sistema
homogéneo de valores respetado por la familia y la escuela y compar-
tido por todos los miembros de la comunidad, como condicién sine
qua non de su reproduccion; y 3) la articulacién de un sistema de ins-
tituciones y reglas organizadoras del conjunto del distrito, en virtud del
cual la eficiencia econémica depende de la esfera social y politica y no

¢ Un distrito industrial es “una entidad socio-territorial caracterizada por la pre-
sencia activa de una comunidad de personas y de una poblacion de empresas en un
espacio geogrdfico e histérico dado, en el que la comunidad y las empresas tienden a
fundirse” (Becattini, 1992)

° Marshall sefial6, ya en 1890, que podian obtenerse economias externas mediante
la concentracién de un gran nimero de pequefias empresas dedicadas a un sélo sector
industrial dentro de una zona geogrifica determinada. Estas economias externas podian
ser de tres tipos: economias de especializacién, economias de informacién y comunica-
cién y economias de disponibilidad de mano de obra.

' Los distritos industriales han basado su éxito no en la dimensi6n de las empresas,
sino en el sistema de relaciones que se genera espontdneamente entre ellas y que confi-
gura una red de empresas con una organizacién de la produccién eficiente y competiti-
va. Las economias de escala y la reduccion de los costes de transaccién (debidos a la
organizacién del sistema productivo local y no a la organizacién interna de las empresas
locales) dan a las empresas la capacidad de competir en los mercados.
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al revés (Mella, 1998). El desarrollo econémico que representan estos
sistemas incluye valores sociales y se revela como una reaccién de la
sociedad civil frente a las grandes burocracias estatales, empresariales
y sindicales (Sampedro, R., 1996).

Otro enfoque, que da un paso mdis dentro de estos procesos de
adaptacién de los sistemas productivos al nuevo contexto global, es el
de entorno innovador' (milieu innovateur). Esta aportacién fue intro-
ducida por Camagni (1991) para enfatizar el papel de los recursos
inmateriales en los procesos de industrializacién flexible.

Un entorno es innovador cuando responde satisfactoriamente a dos
requisitos: 1) apertura al exterior para asimilar los recursos especificos
que necesita y 2) capacidad de crear redes de innovacion®. Este con-
cepto hace hincapié en la capacidad mostrada por estos sistemas pro-
ductivos locales para generar y difundir innovaciones en su interior,
principalmente de cardcter incremental y tanto relativas a procesos y
productos como a organizacién. La capacidad de aprendizaje relacio-
nada con el saber hacer local y la circulacién de informacién por cana-
les formales e informales entre las empresas, facilita la reproduccién y
avance de la cultura técnica en el medio y la implementacién de pro-
cesos innovadores (Méndez, 1994).

Una de las caracteristicas de mayor interés en el andlisis de los
procesos de industrializacion flexible aplicados a las zonas rurales es
la integracion del sistema productivo que se produce en la sociedad
local. Las empresas estin objetivamente condicionadas a cooperar
entre ellas debido a la forma de especializacién que ha ido adoptan-
do el proceso productivo local y a que su reducida dimensién no les
permite llegar a obtener las economias de escala necesarias para com-
petir. A diferencia de las grandes empresas, estos procesos de indus-
trializacién endégena estidn firmemente enraizados en el territorio

"' Un entorno innovador puede definirse como un "dmbito territorial en el cual las
interacciones entre los agentes econdmicos se desarrollan por el aprendizaje que hacen
de las transacciones multilaterales generadoras de externalidades especificas a la inno-
vacion y por la convergencia del aprendizaje de formas cada vez mds eficientes de ges-
tion en comiin de los recursos” (Camagni, 1991).

" Por redes de innovacién se entienden “organizaciones colectivas regladas, con
relaciones de cooperacion entre actores, duraderas en el tiempo, de conocimiento y
mutua confianza y realizadas con la finalidad de aprender e innovar en el marco de un
territorio determinado en el que los intercambios proximos no excluyen los mds leja-
nos” (Mella, 1998).

33



(Vadzquez Barquero, 1999). Han surgido de forma espontdnea, en
pequefios y medianos nicleos de poblacién, de la mano de los
emprendedores locales, y a lo largo del tiempo han ido acumulando
un saber hacer técnico, han ido formando unos sistemas relacionales
propios y han consolidado unas determinadas formas culturales.
Todos estos factores generan unas economias de escala que explican
su continuidad en el tiempo.

Las 4reas rurales han albergado tradicionalmente pequeias y
medianas empresas, lo que hoy dia es considerado como una fuen-
te potencial de dinamismo econémico e innovacién. A su vez,
muchas de las nuevas tecnologias, como la biotecnologia o la tec-
nologia de la informacidn, no tienen problemas para instalarse en
las dreas rurales. Newby apunta que “por primera vez desde la
revolucién industrial, el cambio tecnolégico estd permitiendo a
las dreas rurales competir en igualdad de condiciones con las ciu-
dades en materia de creacién y oferta de empleo”" . Existe un
notable consenso sobre las nuevas oportunidades que los sistemas
de acumulacién flexible pueden aportar a las zonas rurales. No
obstante, para que estas oportunidades se puedan materializar, es
necesario definir estrategias destinadas a aumentar la capacidad
organizativa de los agentes econdémicos y de las instituciones, a
potenciar las redes de actores locales y a sentar las bases para
poder producir y competir en los mercados. Dado que las dreas
rurales suelen carecer de ventajas comparativas en lo relativo a su
capacidad emprendedora y de respuesta ante las innovaciones,
parece necesario implementar politicas- capaces de neutralizar
estos problemas'.

Sin embargo, y a pesar de los esfuerzos que actualmente estdn rea-
lizando las estrategias de desarrollo rural, la generalizacion de las tesis
de los distritos industriales y de los entornos innovadores a los espa-

1 Financial Times, 8 Dic. 1989. A pesar de la rotundidad de Newby, esta afirmacién
parece dificilmente generalizable a todas las dreas rurales europeas. No obstante, es
indudable que la misma describe una realidad existente en muchas zonas rurales, prin-
cipalmente, en aquellas més dindmicas y mejor conectadas.

“ En este sentido es destacable la evoluci6n apreciada en las politicas regionales,
desde los programas de industrializacion inducidos y apoyados por el Estado, hasta las
tendencias actuales de promocién de pequefias y medianas empresas endogenas y de
biisqueda de diversificacién de actividades (Comisién Europea, 1988a; O’Cinnéide y
Cuddy, 1992).
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cios locales estd sujeta a variadas controversias. La transici6n entre el
modelo fordista y el de especializaci6n flexible es muy contestada y
variable segiin la referencia territorial. La escasez de trabajos empiri-
cos en dreas rurales y el simplismo con el que se abordan muchos de
ellos (analizando dnicamente los cambios ocurridos en las tendencias
de empleo) subestiman los cambios socioeconémicos que realmente
estan ocurriendo.

Estudios realizados en diferentes paises y regiones demuestran que
no en todos los territorios existen las condiciones previas suficientes
para la aparicién y consolidacién de este tipo de redes (Errington,
2001). Algunas de las ‘precondiciones’ para el desarrollo son la exis-
tencia de estructura empresarial y de capital social e institucional,
junto a otras cuestiones relativas a localizacién, comunicaciones o
dotacién de recursos naturales.

Hoggart et al. (1995), sin poner en duda la existencia de mano de
obra flexible o el éxito de muchas PYMES en zonas rurales, cuestio-
nan hasta qué punto las caracteristicas inherentes a los distritos indus-
triales pueden ser consideradas similares a los procesos de desarrollo
rural y, como consecuencia, si las zonas en las que se han desarrollado
estos sistemas de acumulacién flexible pueden ser asimiladas a dreas
rurales. Para ello, aducen que los atributos de estas dreas son muy
especificos de cada lugar y dificilmente reproducibles en otras zonas's.
Para estos investigadores, muchos de los procesos industrializadores
existentes en espacios rurales se caracterizan por la dominancia de
microempresas escasamente capitalizadas y poco innovadoras; dedica-
das a tareas simples y/o a producciones en serie dentro de sectores
maduros; poco relacionadas con el entorno empresarial local; con
escasa o nula incorporacién de servicios avanzados; dependientes de
subcontratas y sin apenas control sobre los canales de distribucién.
Esto hace que sus ventajas comparativas se articulen en torno a la com-

** Uno de los procesos que mds interés ha suscitado entre los investigadores es la
raz6n por la cual estos fenémenos se producen en un entorno y no en otro, situado en las
proximidades y cuyas caracteristicas socioeconémicas se pueden considerar similares.
En la actualidad no hay una respuesta clara acerca de estos motivos. El entramado de
relaciones sociales, econémicas, institucionales, culturales, elc., es tan complejo que no
ha sido posible identificar una causa que desencadene los procesos. Més bien se debe a
la interrelaci6n de un elevado niimero de estos factores que, dependiendo de la zona, se
combinan de una u otra manera, aunque parece probado que el capital humano y el capi-
tal social de las zonas juegan un papel muy importante.
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petencia en costes a través de la explotacién de una mano de obra fle-
xible y poco sindicalizada's.

Estas constataciones no pretenden negar la existencia de sistemas
productivos locales especializados, innovadores y dindmicos sino
matizar la abusiva interpretacién que se ha hecho de estos conceptos y
que ha conllevado a agrupar miiltiples realidades, en lugares muy hete-
rogéneos y con condiciones socioeconémicas y territoriales dificil-
mente aceptables, bajo los conceptos y modelos de especializacion fle-
xible inicialmente propuestos"” (Amin y Robins, 1991).

Otras criticas més globales y no centradas dnicamente en la aplicacién
de estos modelos a 4reas rurales aducen que aunque la légica de produc-
cién descentralizada, asociada a los sistemas de especializacion flexible,
supone una evidente transformacién en la organizacién industrial, resulta
discutible aceptar que este modelo ofrezca una alternativa global capaz de
sustituir las formas de organizacién de la época fordista (vigentes, por otra
parte, en numerosos sectores y producciones) (Méndez, 1994).

Parece més coherente considerar que la descentralizacién no es un
proceso contrapuesto con los modelos centralizados de industrializa-
cién, sino que atendiendo a la especificidad de las variables técnicas,
sociales e institucionales, el capital opta por establecer aquel modo de
produccién que le permite la maxima revalorizacién de la tasa de
ganancia (Ybarra, 1991; citado en Méndez, 1994).

El enfoque de la Iniciativa Comunitaria LEADER recoge algunos de
los conceptos propuestos por los modelos de especializacién flexible,
como la bisqueda de un entorno que propicie y potencie la innovacion
o la importancia de rescatar formas de produccién endégenas o artesa-
nales. Este enfoque pretende que se desarrollen nuevas actividades en las

15 Houssel (1985) distingue entre procesos de industrializacion difusa (industrializa-
cién de antiguas comarcas manufactureras que se han adaptado al proceso de metropoli-
tanizacién de la industria) y procesos de industrializacion espontdnea (industrializacién
en dreas rurales producida en la época de expansién econémica de la posguerra, gracias
al desarrollo tecnolégico y las comunicaciones que reducen las desventajas de localiza-
ci6n de estas zonas). No obstante, estos tltimos procesos, al basarse en el escaso precio
de la mano de obra, son mucho mis frigiles, como lo demuestra la actual deslocalizacién
de muchas industrias desde estas zonas hacia los paises en vias de desarrollo.

17 Méndez (1994) critica la excesiva laxitud en la interpretacién del cardcter de dis-
trito industrial que se desprende de la afirmacién de Vézquez Barquero (1992) de que
“gran parte de las experiencias de industrializacién local que se han analizado en
Espafia se ajustan al concepto de distrito marshalliano”.
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areas rurales capaces de tener en cuenta las nuevas y mds personalizadas
funciones de demanda que los cambios en los gustos del consumidor y
la elevacién de la renta familiar disponible estdn favoreciendo.

Otros aspectos de indole mds social presentes en los distritos industria-
les y en los entornos innovadores, como son la presencia activa de personas
y empresas, las redes de interrelaciones que se crean entre ellas, la existen-
cia de flujos de informacién y comunicacién formales e informales, la cre-
acion de redes de innovacién que favorezcan el aprendizaje de la innova-
cién y la gestién en comiin de recursos, o la creacién de una entidad socio-
territorial en un espacio dado, son también algunas de las caracteristicas que
LEADER pretende potenciar en los territorios en los que se aplica.

La desintegracién vertical de la produccién y la proliferacién de
mercados segmentados (de demanda a la carta) abren todo un abanico
de posibilidades y oportunidades a las dreas rurales. Dependiendo del
posicionamiento que estas zonas adopten frente a estos desafios podran
incrementar su competitividad y viabilidad o por el contrario perder la
oportunidad. El posicionamiento de apuesta por la innovaci6n y la cali-
dad puede permitir la diferenciacién de los productos y el incremento
del valor afiadido en origen, con lo que se contribuiri a la revitalizacién
de las economias locales. Sin embargo, este reto no podra ser abordado
si no se cuenta con la innovacién tecnolégica y el capital humano ade-
cuadamente cualificado que permitan tanto la elaboracién como el
acceso a los mercados de estas producciones de calidad.

2.2. Los procesos de globalizacién y su influencia en las dreas rurales

La economia global® que surge de las nuevas relaciones de pro-
duccién y competencia estd generando conglomerados de geometria

*® El término globalizacion se refiere a los cambios que, a escala mundial, estdn afec-
tando a la economia y a la sociedad en la (ltima década. Entre los mismos se pueden citar
la dimensién internacional de los sistemas productivos y de los mercados; la libre circula-
cién de capitales; la revolucién de las tecnologias de la informacién, los transportes y las
comunicaciones; o la cesién de protagonismo y soberania de los Estados, materializada en
las diferentes formas de regionalizacién e integracién de las economias nacionales. Los
actuales procesos de reestructuracién global enfatizan c6mo la politica, la sociedad y la
economia interaccionan dentro y entre los diferentes espacios, tanto locales como nacio-
nales o internacionales. Los efectos combinados de estas tendencias suponen una gran
fuente de incertidumbre, al no existir precedentes histdricos con los que compararlos.
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variable que tienden a difuminar las delimitaciones espaciales de la
geografia econdmica tradicional. Entre los rasgos que definen estas
nuevas formas de territorios ‘flexibles’ se pueden citar la interdepen-
dencia, la asimetria, la regionalizacién o la creciente diversificacion
dentro de cada regién.

La globalizacién conlleva un reforzamiento de las relaciones eco-
némicas, politicas e institucionales entre paises, que puede conducir a
la formacién de un sistema global, aunque geograficamente diversifi-
cado. Entre los factores que mds han influido en la aceleracién de este
proceso destacan: a) los cambios en las politicas econdmicas y comer-
ciales que han generalizado la liberalizacién de los mercados de bienes,
servicios y capitales; b) las estrategias de las empresas multinacionales
que aprovechan las nuevas oportunidades de localizacién que la exis-
tencia de estos mercados les presenta; y c) la introduccién de innova-
ciones en los transportes y comunicaciones, que facilitan la integracién
de los mercados y la produccién multinacional como estrategia de
reduccién de los costes de produccién (Vdzquez Barquero, 1999).

Algunos de los cambios mds patentes son: a) la creciente movili-
dad del capital; b) los métodos de produccién flexible; ¢) la importan-
cia de la calidad y diferenciacién de los productos; d) la bisqueda de
nichos de mercado como estrategia competitiva; e) las complejas rela-
ciones entre tecnologia y medio ambiente; f) las nuevas tecnologias de
la informacién; g) la influencia de los, cada vez mejor articulados,
intereses de los consumidores o h) la creciente desregulacion de las
estructuras politicas y econdémicas.

A pesar de estos cambios, la economia internacional no es ain glo-
bal. La tesis de la globalizacién no tiene en cuenta la persistencia del
Estado-nacién (o de asociaciones de Estados-naciones como la Unién
Europea) o el papel crucial de los gobiernos para cambiar la estructu-
ra y la dindmica de la nueva economia. Es evidente que las reglamen-
taciones y politicas gubernamentales siguen determinando las fronte-
ras y economias internas de la economia global. No obstante, la glo-
balizacién estd erosionando los mercados nacionales y el Estado-
nacién estd dejando de ser la dnica columna vertebral organizativa de
la economia mundial (Castells, 1996).

Paralelamente, se observa otro fenémeno derivado de la diversidad
interna existente dentro de cada Estado-nacién. Los Estados-nacién ni
son un conjunto coherente desde el punto de vista econémico, ni estdn
guiados por 16gicas similares de desarrollo de sus diferentes actores eco-
némicos. Bien al contrario, en ellos conviven un conjunto de sistemas
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productivos locales, cuyas decisiones productivas se desenvuelven en
ambitos territoriales limitados, es decir, con 16gicas de actuacién con-
cretas y diferentes a las de los mercados globales (Alburquerque, 2000).

Las 4reas rurales no son ajenas al escenario descrito. La interaccién
de las distintas fuerzas las estd obligando a posicionarse en las nuevas
coordenadas que el proceso globalizador estd dibujando. Su escasa
dimensién junto con su tradicional desconexién son las principales
amenazas que se ciernen sobre el futuro de estas zonas. Ante esta situa-
cion es necesario el establecimiento de nuevos flujos de conexién que
permitan incrementar la masa critica de estas zonas, su poder de
influencia y su capacidad de posicionarse ante el entorno global.

Entre las estrategias territoriales que las 4reas rurales pueden adop-
tar para este nuevo posicionamiento, se pueden citar: estrategias reac-
tivas y estrategias proactivas. Estrategias reactivas, son aquellas en
las que el territorio actda con respuestas técitas a los problemas que
plantea el entorno, ofreciendo condiciones como minimo comparables
a las que ofrecen otros 'territorios competidores'. Por el contrario, en
las estrategias proactivas el territorio apuesta por una capacidad de
anticipacién competitiva de los agentes locales, y las instituciones
territoriales unen sus esfuerzos para profundizar en la capacidad de
innovacién y de consolidacién de factores productivos. Este Gltimo
tipo de estrategias toma como punto de partida la plena utilizacién de
los recursos productivos locales, maximizando la generacién de exce-
dentes y maximizando la distribucién de estos ditimos entre los agen-
tes econdmicos y sociales (Fontela, 2000).

Sin embargo, en esta eleccién no hay muchos grados de libertad.
Las dreas rurales no cuentan con grandes ventajas comparativas frente
a la globalizacién. Su tradicional fragilidad y aislamiento son claros
elementos de debilidad frente a la nueva situacién. El poder de estos
territorios para dirigir su futuro es muy limitado®, a pesar de que en
muchas ocasiones puedan dar respuestas tnicas y adaptadas a las fuer-
zas extralocales a las que se ven sometidas. Las fuerzas transnaciona-
les influyen en gran manera en las zonas rurales, llegando a crear dife-
rencias de comportamiento muy acusadas a nivel geogrifico. El esce-
nario de eficiencia productiva y de competitividad afecta a las diferen-

" Incluso aunque sus habitantes sean los verdaderos agentes del cambio socioeco-
némico, su papel queda muy limitado por su incapacidad para controlar las fuerzas
externas globales a las que se ven sometidas (Black, 1992).
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tes actividades productivas y a los sistemas de empresas locales incre-
mentando su vulnerabilidad® (Alburquerque, 2000).

Es notable la escasez de anélisis sobre los efectos de los procesos
de globalizacién en las dreas rurales. Los tedricos de la globalizacién
han tendido a marginar lo rural, reduciéndolo a un mero espacio terri-
torial. No existen estudios sobre la cambiante posicién de las édreas
rurales y sobre la influencia de estos cambios en las actividades eco-
némicas y sociales que se desarrollan en las mismas. No se dispone de
suficiente investigacién empirica para asegurar que la emergencia de
las nuevas corrientes de cambio en las dreas rurales esté siguiendo las
mismas pautas que se observan a nivel global. Hay que ser cauto en
cuanto al énfasis que las economias post-industriales estdn poniendo
en la capacidad productiva no agricola de las zonas rurales, ya que
durante siglos ha sido lo contrario® (Hoggart et al., 1995).

Los hechos apuntan a que los procesos de globalizacidn y reestructu-
racién no estan favoreciendo el reequilibrio territorial sino que por el con-
trario la 16gica emergente estd generando nuevos conflictos y contradic-
ciones en el mundo rural. Aquellas zonas que adopten una estrategia pro-
activa podrdn explotar sus ventajas comparativas (siempre que cuenten
con la necesaria articulacién de politicas de apoyo que les permitan supe-
rar sus déficits estructurales y que eviten la consolidacién de nuevas for-
mas de dependencia que podrian comprometer su verdadero desarrollo).
No obstante, aquellas cuya visién sea més reactiva, tendrdn problemas
para enfrentarse al competitivo y cambiante entorno internacional.

Las ventajas de las zonas rurales pueden derivar de la puesta en
marcha de estrategias de diferenciacién y de potenciacién de valores

» En general, aunque la globalizacién de los mercados puede abrir oportunidades de
expansién al exterior, es un reto para las dreas rurales ya que aumenta la presencia de
empresas y productos extranjeros en los mercados locales (la mayor competencia puede
provocar la caida de precios y beneficios y un exceso de capacidad productiva en algu-
nos sectores). Adem4s, afiade complejidad a los procesos productivos (necesidad de
implantar estrategias de calidad, de investigaci6n, de exportaci6n, etc.) (Canals, 1994).

2 Las nuevas formas de organizacién econémica, como la acumulacion flexible, la
produccién a menor escala o los sistemas just-in-time, no deben ser presentados como
una panacea para estas zonas. Hasta el momento, no existen evidencias empiricas a nivel
local ni de que estos enfoques post-fordistas estén tan difundidos ni de los efectos que
pueden tener en ellas. Més bien al contrario, la tendencia en la mayoria de los paises
europeos, parece revelar que los métodos fordistas de produccién de masas siguen
vigentes en las zonas rurales (Hoggart et al., 1995).
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especificos que les permitan resituarse y aprovechar las ventajas de la
globalizacién. Entre los efectos positivos de las actuales tendencias de
globalizacidn y la consecuente reorganizacién de los procesos produc-
tivos en las zonas rurales®, se aprecia el redescubrimiento de la dimen-
sion territorial, que puede representar una oportunidad para el futuro.
A esta ventaja, se contraponen los inconvenientes derivados de la esca-
sa capacidad local para responder a factores externos y la mayor vul-
nerabilidad que supone para estas zonas el verse expuestas a la com-
petitividad internacional®, que puede implicar, tanto la pérdida del
mercado local propio, como la dificultad para abrir nuevos mercados.

La re-conexidn pasa por crear un nuevo entramado de relaciones a
través del establecimiento de flujos de interrelacién que unan sectores
hasta ahora desconectados. De alguna manera, el nuevo posiciona-
miento exige el establecimiento de redes que permitan aumentar la
masa critica de las dreas rurales, creando asi espacios de geometria
variable, en funcién de las necesidades de cada momento, y con un
objetivo tltimo de aumentar la insercién de las dreas rurales en las
dinidmicas de desarrollo general. S6lo asf las dreas rurales podrén posi-
cionarse frente a las nuevas amenazas y convertirlas en oportunidades.

El fortalecimiento de estos territorios exigird incrementar las rela-
ciones con el mundo urbano, de manera que, gracias a la puesta en
comiin de recursos complementarios, se creen sinergias y se consigan
beneficios mutuos. También es importante que estas zonas aumenten
su peso en los procesos de toma de decisiones, para ello es imprescin-
dible profundizar en los procesos de descentralizacién y aumentar la
legitimidad del nivel local, gracias al establecimiento de partenariados
entre el sector piblico y el sector privado. Finalmente, es necesario
establecer interrelaciones entre los niveles macro y micro, para que lo

2 La crisis de acumulacién en las sociedades capitalistas estd conduciendo a una
reestructuracién radical y periédica de los procesos de produccion para poder establecer
nuevas oportunidades de inversién rentable. Como consecuencia de ello, se estd asis-
tiendo a una reordenacion de recursos y espacios que en otros momentos fueron consi-
derados como improductivos o marginales. Algunas dreas rurales han entrado en este
proceso y ahora son consideradas como fronteras de inversién (Marsden et al., 1993).

3 Errington (2001) presenta un interesante analisis de los mercados de venta y apro-
visionamiento de dos zonas rurales, una que puede ser considerada como periurbana y
otra que seria clasificada como predominantemente rural. En este andlisis se aprecia
como la primera zona estd mucho més directamente ligada a la economia global y la
segunda se basa mds en la economia local.
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micro sea reconocido e integrado en el mosaico de intereses de lo
macro.

3. CAMBIOS SOCIOCULTURALES Y SU REPERCUSION EN EL
MUNDO RURAL

El andlisis de las dindmicas sociales apreciadas en los dltimos afios
pone en entredicho los modelos y previsiones realizados para las zonas
rurales en las pasadas décadas. La reduccién de los efectivos agricolas,
la precariedad de los empleos rurales o la atraccién ejercida por las ciu-
dades hicieron presagiar el declive irreversible de la sociedad rural.
Por el contrario, la realidad estd demostrando que la evolucién segui-
da es distinta y mucho mds compleja. A pesar de que muchas comuni-
dades rurales se han desintegrado bajo la presién del éxodo y 1a moder-
nizacioén, otras han resistido y se han adaptado gracias al papel desem-
pefiado por la sociedad rural.

Se aprecia un cambio de tendencia: muchas empresas se localizan
en dreas rurales buscando la ventajas de una mano de obra més barata
y poco sindicalizada; la creciente internacionalizacién del capital ori-
gina una mayor flexibilidad de localizacién, en la que la calidad de
vida y el coste de la fuerza de trabajo asumen una particular importan-
cia; el redescubrimiento de "lo local” permite la revitalizacién de
muchas zonas rurales y la recuperacién de sus caracteristicas diferen-
ciales. Las ciudades se han convertido en entidades cada vez menos
distintivas e imprescindibles para los circuitos de capital y fuerza de
trabajo (Urry, 1984).

La expresion ‘urbanizacion del campo' pretende caracterizar el
nuevo modo de vida que se estd instaurando en las zonas rurales y
subrayar el final de la especificidad rural. Los fenémenos de deslo-
calizacién que afectan a la actividad agraria y las transformaciones
radicales que experimentan las sociedades rurales originan, en ulti-
ma instancia, un 'desarraigo’ de la poblacidn rural y una 'ruptura de
la ruralidad™. Ante esta situacién se pueden apreciar dos posturas
opuestas: frente a los que defienden la absorcién del mundo rural
por el mundo urbano y el establecimiento de una dependencia cada

* La ruralidad ya no es un paisaje o un marco de vida diferencial, ni el resultado de
una forma de sociedad y de relaciones socioeconémicas (Houée, 1996).
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vez mayor del primero con respecto al segundo, autores como
Kayser (1990) hablan de la renaissance rural para caracterizar el
surgimiento de estrategias de renovacién y reactivacién de la socie-
dad rural.

Los cambios sociales que se consideran mds significativos en las
areas rurales son: 1) los cambios demogrdficos en su doble vertiente de
éxodo masivo desde el campo a la ciudad entre los aflos cincuenta y
setenta y de contra-urbanizacion® de la ciudad al campo que vienen
ocurriendo en algunas zonas desde la década de los setenta; 2) los nue-
vos patrones culturales, en los que también se asiste a una dicotomia:
por un lado hay un proceso de integracion derivado de la homogenei-
zacién de los modos de vida rural y urbano motivados por la emer-
gencia y amplia difusién de los medios de comunicacién de masas y
por otro, se observa una tendencia a la bisqueda de la diferenciacion
de las zonas rurales a través de la potenciacidn de sus caracteristicas y
tradiciones y de la biisqueda de las especificidades de cada 4rea. En
estos nuevos patrones tambi€n estd teniendo un papel fundamental la
creciente importancia y consideracién del territorio y del medioam-
biente; 3) la emergencia de procesos de construccién o recuperacién de
la identidad territorial. En estos procesos el territorio y sus compo-
nentes adoptan un papel activo y actiian como nucleadores y cataliza-
dores de los procesos de desarrollo y 4) el cambio de papel de la mujer
en las sociedades rurales y su importancia en la revitalizacién de las
mismas.

En todos estos cambios la ruptura del tradicional aislamiento de las
zonas rurales y las nuevas pautas de movilidad de la poblacion estdn
jugando un papel crucial: el aumento de la eficiencia del transporte o la
disponibilidad de infraestructuras de comunicacién y de automdviles
estan frenando el éxodo rural y permitiendo el commuting diario hacia
el lugar de trabajo, o favoreciendo la interpenetracion de los modos de
vida rural y urbano.

» El término ‘counterurbanization’ fue acuiiado por Berry (1976) para definir el
fenémeno de continuada desconcentracién de las grandes dreas urbanas hacia 4reas cer-
canas de menor densidad poblacional. Hall y Hay (1980) lo amplian al incluir otra serie
de movimientos de la poblacién: de los sistemas urbanos mayores hacia los mas peque-
flos; de los centros de las ciudades a zonas residenciales més alejadas; de las dreas metro-
politanas hacia las rurales o de las zonas urbanas tradicionales hacia otras dreas de urba-
nizacién mas reciente (citado en Cuddy, 1992).
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3.1. Cambios demograficos

La poblacién es el elemento estructurante y estructurador de un
territorio. De ahi que el andlisis demogrifico de una sociedad sea un
claro reflejo de la situacién en que se encuentra. El equilibrio demo-
gréfico tradicional de las comunidades rurales ha quedado roto, en
unos casos, por los problemas de éxodo y en otros, por un crecimien-
to demogriéfico no endégeno, sino basado en el retorno de poblacién
procedente de dreas urbanas o en el establecimiento de empresas que
buscan las ventajas comparativas que puede ofrecer este entorno.
Ambos fenémenos tienen como consecuencia inmediata una crisis de
valores derivada de la desaparicién de la sociedad rural tal y como
estaba articulada hace cuarenta afios.

Otro fenémeno de gran trascendencia en la evolucién demografica de
las sociedades rurales es la creciente desagrarizacion del medio rural
(Sampedro, R., 1996) motivada por la pérdida del papel tradicional de la
agricultura. Los agricultores constituyen un grupo social cada vez menos
numeroso y ademas envejecido. Su papel en la organizacién de la socie-
dad, trascendental hasta hace poco, es cada vez més restringido. El pre-
cio pagado por los enormes incrementos de productividad y por la incor-
poracién del progreso tecnolégico en la agricultura, al contrario de lo qué
ha ocurrido en los sectores industrial o de servicios, ha sido una enorme
pérdida de poblacién agraria. Por dificil de asumir que sea, la agricultura
se enfrenta a la paradoja de que cudnto més potente es el sector en un pais,
mas pequefio es el nimero de trabajadores que necesita para conseguirlo.

La crisis demogrifica rural tiene profundas repercusiones cualitativas
tanto de orden natural (envejecimiento, falta de dinamismo demografi-
co,...) como social (pérdida de élites, pérdida de iniciativa, decadencia eco-
némica,...) (Ocafia et al., 1998). A ello se unen algunos rasgos peculiares
de la sociedad rural como la menor capacitacién profesional del recurso
humano que conlleva el desarrollo de actividades menos evolucionadas
(primarias, en su mayoria). Estos fenémenos dificultan los procesos de
modernizacién y diversificacion productiva rural. No obstante, no se
puede considerar como uniforme la problemética demogréfica de los espa-
cios rurales, ya que existe un enorme grado de variabilidad entre ellos.

Hasta muy recientemente, una de las caracteristicas mas distintivas
de los espacios rurales era.la constante pérdida de poblacién, tanto por
la emigracién de sus habitantes, como por el signo negativo del creci-
miento vegetativo. Durante cerca de cuarenta afios esta regresién demo-
grafica se ha ido agudizando hasta hacer que la disminucién de la pobla-
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cién en las zonas rurales haya sido uno de los principales problemas a
los que se ha tenido que enfrentar la UE y el detonante de las politicas
de apoyo al mundo rural puestas en prictica en la dltima década.

No obstante, muchos autores (Garcia Sanz, 1996 y 1999; Hodge,
1985; Kayser, 1990; Marsden et al., 1993; Molinero, 1999) defienden
que esta crisis ha tocado fondo y que en la actualidad se aprecia una
cierta recuperacion de la demografia en las zonas rurales. A pesar de
ello, autores como Kayser (1990) o Garcia Sanz (1996) se cuestionan si
esta inflexi6én de la tendencia demogrifica es coyuntural o estructural. -
Las evidencias no son aiin lo suficientemente claras como para poder
discernir si se asiste a una ralentizacién o detencién de la regresién
demogréfica de la poblacién rural por razones puramente exdgenas, o
si realmente se estd dando un cambio de tendencia y estdn surgiendo
nuevas posibilidades de vida y trabajo en este medio, gracias a la nueva
valoracién del modo de vida rural. Sin embargo, si hay datos fehacien-
tes de que este fenémeno no es transitorio ni pasajero en la mayoria de
los paises industrializados (Kayser, 1990). También existe un amplio
consenso sobre el hecho de que el fenémeno de regeneracién demogra-
fica rural ni estd generalizado, ni se ha producido o se va a producir en
la mayor parte de los pueblos. Las ganancias de poblacién son muy
selectivas y estan asociadas a otras variables como el mayor tamaiio de
los pueblos, su cercanfa o sus buenas comunicaciones con espacios
urbanos, su dotacion de servicios, ias posibilidades de diversificacidn
de la economia y de empleo en sectores no agrarios, etc.

Aunque no parece pertinente continuar hablando de despoblamien-
to rural en los términos en los que se hacia en los afios sesenta y pos-
teriores, es evidente que el mundo rural continta perdiendo poblacién,
no tanto porque se sigan dando movimientos migratorios de salida,
sino porque las caracteristicas demogréficas internas de su poblacién
no le permiten mantener el crecimiento, y mucho menos recuperarse.
Es mds, si no existiesen unos incipientes procesos de retorno al mundo
rural que ralentizan el proceso de pérdida, el vaciamiento seria ain
mayor, ya que la vitalidad demografica que se registra es superior a la
deducida estrictamente del crecimiento vegetativo™.

* Esta vision general admite grandes variaciones y matizaciones cuando se des-
ciende a niveles de andlisis micro, siendo la principal variable de diferenciaci6n el tama-
fio de los pueblos. En Espaiia, en los pueblos comprendidos entre 2.000 y 10.000 habi-
tantes se dan ganancias de poblacién, mientras que en los niicleos menores de 2.000
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Los procesos de retorno presentan una gran diversidad tanto en la
naturaleza de los retornados, como en las implicaciones que los mismos
conllevan para los entornos rurales. Entre los retornados se pueden
incluir desde emigrantes que vuelven a su lugar de origen (normalmen-
te una vez que se han jubilado), hasta nuevos residentes conocidos
como ‘neorurales’que buscan la calidad de vida o las oportunidades de
empleo del medio rural. Este tltimo grupo, formado por gentes no arrai-
gadas en el medio rural, pero que eligen esta forma de habitat para desa-
rrollar su vida, sus actividades profesionales o sus negocios, es muy
poco homogéneo. En el mismo se incluyen desde los profesionales libe-
rales, ejecutivos, etc., que, gracias al uso de las nuevas tecnologias e
infraestructuras de comunicacion pueden desarrollar su trabajo en cual-
quier lugar, hasta los jubilados que buscan un lugar apacible y atractivo
o los nuevos inmigrantes que se establecen en estas zonas buscando tra-
bajos temporeros y marginales, no cubiertos con la mano de obra local.

Estas dindmicas estdn alterando enormemente los modos de vida
locales, debido a las diferencias de mentalidad e idiosincrasia entre la
poblacién que se desplaza al medio rural y los habitantes locales. Los
emigrantes que retornan tienen la mentalidad de las zonas urbanas en
las que han desarrollado su trabajo, a la que se superponen los recuer-
dos del pueblo que dejaron y que nada tienen que ver con lo que hoy
dia encuentran. Los profesionales quieren encontrar las comodidades
de la vida urbana junto con la calidad de vida del medio rural, por lo
que abogan por la modernizacién de las estructuras locales. Los inmi-
grantes suelen encuadrarse en colectivos marginales derivados de su
origen, raza, cualificacién profesional, etc., y pueden originar focos de
conflictividad en unas comunidades que no suelen caracterizarse por
su apertura. Todo ello estd sometiendo a la sociedad rural a profundos
cambios que en ocasiones acaban degenerando en graves conflictos.

Desde un punto de vista cualitativo, los procesos de retorno son
poco significativos en cuanto a la revitalizacién demogrifica de las
dreas rurales, ya que la mayoria de estos nuevos habitantes tienen una
elevada edad media (entre 50 y 60 afios), que hace que, en general,

habitantes hay pérdidas (segiin los Padrones de 1986 y 1996, en esta década, los pueblos
menores de 2.000 habitantes perdieron un 0,8 % de poblacién, mientras que los com-
prendidos entre 2.000 y 10.000 habitantes ganaron un 0,6 %. Esta tltima cifra dobla a la
media nacional que se sitda en un 0,3 % (Garcia Sanz, 1996)). Procesos similares estan
ocurriendo en el Reino Unido (Hodge, 1985) y en Francia (Kayser, 1990).
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sean inactivos, tanto desde el punto de vista econémico como de la
recuperacion generacional. Ademds, la poblacién que vuelve es mas-
culina, en su mayoria, a pesar de que el flujo migratorio femenino ha
sido mayor”.

A la situacién descrita se une la existencia de una 'poblacién flo-
tante' compuesta por los habitantes de fin de semana y de vacaciones.
La cuantificacién de esta poblacién y la delimitacion de sus interrela-
ciones con la poblacién rural es complicada, aunque esto no obvia su
importancia®. La presencia de este colectivo, a pesar de no poder ser
considerada como poblacién de hecho ni de derecho, influye conside-
rablemente en la economia y en los patrones culturales del medio rural.
El proceso es especialmente significativo en las dreas cercanas a las
grandes ciudades.

Un andlisis més detallado de los cambios demograficos que estan
ocurriendo en dreas rurales pone de manifiesto que las pérdidas o
ganancias de poblacién, no son la tnica manifestacién de los mismos.
Existen otra serie de variables internas que caracterizan a la poblacién
rural y que la distinguen considerablemente de la poblacién urbana
como son el género, la edad, el estado civil, la estructura familiar, la
movilidad o el nivel de instruccién. Segiin Garcia Sanz (1996) algunas
de las diferencias mas significativas son las siguientes:

1. El mundo rural esta relativamente masculinizado, mientras que
el urbano estd mds bien feminizado.

2. El mundo rural se halla muy envejecido, frente al urbano en el
que hay un mayor rejuvenecimiento de la poblacién.

3. Las familias rurales tienden a ser unipersonales o extensas,
mientras que en las urbanas predominan los nicleos familiares y los
jovenes solteros.

4. La caida de natalidad, aunque es generalizada, es mds aguda en
¢l mundo urbano.

¥ Las razones de este hecho son de indole econémica (los hombres han tenido mas
facilidades de integrarse en el mercado laboral rural) y sociocultural (el juego de roles
ha sido menos tolerante con las mujeres rurales que con los hombres). Este segundo fac-
tor puede seguir influyendo para que el retorno continiie siendo selectivo para las muje-
res (Garcia Sanz, 1999).

# En nuestro pais un 38% de las viviendas existentes en las entidades singulares de
2.000 habitantes son residencias secundarias (Garcia Sanz, 1999).
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5. Los habitantes rurales tienden a ser menos méviles y a vivir en
dénde han nacido.

6. Los niveles educativos no son, ni de lejos, equiparables, a pesar
de que la oferta educativa se ha generalizado en todos los territorios.

7. En el mundo urbano se da un cierto equilibrio entre natalidad y
mortalidad, en el rural, la mortalidad supera con creces a la natalidad
(a pesar de que la fecundidad es mds alta).

8. Parece que la esperanza de vida de los rurales es més elevada,
aunque no hay datos absolutamente determinantes sobre este aspecto.

9. Los habitantes rurales se incorporan antes al mercado de traba-
jo, al no disponer de una oferta formativa ni de unas expectativas de
trabajo asociadas a la misma, que les motiven a proseguir sus estudios.

Estos contrastes no hacen sino poner de manifiesto las diferencias
estructurales a nivel poblacional existentes entre las sociedades rural y
urbana, aunque el generalizar conlleva a caer en tdpicos, ya que las
diferencias entre espacios rurales, o entre pueblos y pueblos son abis-
males.

Obviamente, el contexto de cambios y mutaciones presentado ha
tenido y continuara teniendo una decisiva influencia en el devenir del
mundo rural. La adecuacién de la sociedad rural a los nuevos retos y a
las nuevas demandas que se le exigen va a depender en gran medida
de que cuente con el capital humano (tanto en cantidad como en cua-
lificacién) necesario. Los estudios mds recientes apuntan a que las ten-
dencias del pasado han sido frenadas o al menos han disminuido en su
intensidad. No obstante, estos fendmenos no son generalizables y una
parte del mundo rural sigue sufriendo los problemas derivados de la
faita de poblacién y de la imposibilidad de conseguir una recuperacion
del crecimiento vegetativo.

3.2. Emergencia de nuevos patrones culturales

Los miltiples canales de difusién de la cultura de masas estan tenien-
do una gran influencia en las 4reas rurales. El retorno semanal de los estu-
diantes y la llegada de nuevos habitantes estdn rompiendo la relativa
homogeneidad cultural e introduciendo comportamientos nuevos; los
periddicos y la television difunden la sociedad de consumo; las migra-
ciones diarias entre el domicilio y el trabajo, la facilidad en los desplaza-
mientos, la propagacién de las residencias secundarias o el desarrollo
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turistico mezclan permanentemente habitantes e ideas, abriendo nuevos
horizontes. Las actitudes heredadas del pasado o dictadas por la colecti-
vidad local sufren la critica de la mentalidad tecnocritica, y las presiones
de la voluntad de progreso permanente y de bisqueda de autonomia, prin-
cipales caracteristicas de la modernidad.

La sociedad rural sélidamente anclada en sus raices familiares,
locales, culturales, parece ser transformada en una yuxtaposicién de
actividades, de grupos sociales, de espacios incorporados y remodela-
dos por el sistema socioeconémico global de dominancia industrial y
urbana. La separacién tradicional entre el campo y la ciudad ha deja-
do paso a una estrecha imbricacién, en la que la sociedad rural no es
mds que otra manera de vivir la modernidad. A pesar de ello, algunos
rasgos la distinguen atin: un tipo de relacién menos artificial con el
espacio y con el medio natural, una cierta flexibilidad en la combina-
cion de actividades y funciones, unas formas mds personalizadas de
relaciones sociales y unas raices més profundas en el territorio y la his-
toria comunes. Ademds de las profundamente arraigadas consideracio-
nes de tipo simbélico y cultural asociadas a la ruralidad, que dos siglos
de industrializacién y urbanizacién no han conseguido eliminar.

La demanda por parte del mundo urbano de una serie de bienes que
se localizan prioritariamente en las zonas rurales (espacios para vivir,
para el ocio, para el disfrute de la naturaleza y del medio ambiente,
etc.) estd haciendo que las dreas rurales pasen de ser consideradas
como lugares de produccidon a serlo como lugares de consumo. Se estd
produciendo un proceso de ‘commoditization’ de las dreas rurales, que
empiezan a ser demandadas como un elemento clave de consumo
social (Marsden et al., 1993).

La demanda de asentamientos rurales, sea por su actividad econd-
mica, su localizacién residencial, su calidad de vida asociada al entor-
no o simplemente como espacios de ocio es una realidad fundamental
en la moderna sociedad de consumo (Kayser er al., 1994). Esta cre-
ciente demanda estd en el origen de una serie de conflictos. El antago-
nismo entre agricultores y neorurales se articula en torno a sus dife-
rentes visiones sobre el futuro del espacio: diferentes objetivos y dife-
rente concepcion sobre lo que son bienes piblicos y bienes privados y
sobre cémo utilizarlos. Se asiste a una contraposicién de dos imagenes
distintas de la ruralidad: las relacionadas con el consumo y las rela-
cionadas con la produccién. A menudo, ambas concepciones entran en
conflicto, a pesar de que las dos tienen una larga historia y han sobre-
vivido a notables cambios en la demografia, la economia, la politica y
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la sociedad de las 4reas rurales. La intensidad de estos conflictos tien-
de a ser mayor en los paises con una ruralidad mds urbanizada.

El nuevo enfoque de la ruralidad, estin provocando ajustes en la
concepcién de lo que significa el entorno rural, articulados principal-
mente en torno a tres vectores:

1. Actividades econémicas (construccién, turismo rural, etc.) que
buscan 'producir’ y 'comoditizar' aquellos aspectos de la ruralidad mas
demandados por los urbanos.

2. Actividades y servicios relacionados con la valorizacion del
medio ambiente.

3. Actividades asociadas con la puesta en valor de los simbolos y
atributos rurales que atraen a la sociedad urbana (aunque muchas veces
sean suministrados de manera artificial).

El potencial de conflicto entre las practicas y concepciones tradi-
cionales de la sociedad rural y estas nuevas demandas es alto. En dis-
tintas dreas, muchos de los residentes de clase media defienden estra-
tegias conservacionistas como forma de preservar el exclusivismo
local. Asf, estos grupos priorizan sus objetivos propios de consumo
dificultando el desarrollo de las funciones productivas realizadas por
los habitantes tradicionales del medio rural (Hoggart et al., 1995). Se
estd imponiendo la idea de que el entorno rural es més para consumo
personal que para consumo general, y decididamente, es mas para con-
sumo que para produccién (Murdoch y Marsden, 1994).

Los cambios mds sustanciales, dentro de los nuevos patrones de
consumo, se aprecian en la demanda de bienes medioambientales. La
creciente valorizacién del medio ambiente se traduce en diferentes
visiones a menudo contrapuestas. Frente a los que defienden las estra-
tegias productivas tradicionales (agricola y forestal) se posicionan los
conservacionistas a ultranza o aquellos que postulan el libre acceso al
uso y disfrute de los recursos naturales”. La necesidad de regular estas
posiciones enfrentadas y la priorizacién de los temas ambientales en
las politicas europeas estd originando adaptaciones institucionales.
Estos temas tienen un gran calado en Europa y la necesidad de intro-

» Esta polémica es especialmente aguda en paises como el Reino Unido, donde las
presiones sobre el uso del suelo y el debate sobre los derechos de propiedad (property
rights) cobran una especial relevancia.
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ducir restricciones ambientales sobre las actividades humanas cada vez
se estd reflejando mds en las distintas politicas de la UE. Un amplio
conjunto de principios esencialmente orientados al consumo ambien-
tal, junto con las tendencias hacia objetivos post-productivistas, estan
guiando cada vez més la politica rural y buscando la sostenibilidad de
estas zonas. Las consideraciones del espacio rural europeo como pro-
veedor de amenities y servicios ambientales forman parte del proceso
de ‘greening’ de la politica europea (Hoggart et al., 1995).

A pesar de lo expuesto, las consideraciones econémicas y ambien-
tales no tienen que estar necesariamente en conflicto. Cada vez se per-
fila con més nitidez la existencia de un mercado dispuesto a remune-
rar los bienes medioambientales y los productos provenientes de pro-
cesos de produccidn respetuosos con el medio ambiente. Es previsible
que en el transcurso de los préximos afios aumente considerablemente
la demanda de productos naturales y de tecnologias limpias, al tiempo
que comenzardn a imponerse normas cada vez mas severas, tanto en
las explotaciones agrarias como en las industrias®. La planificacién
espacial y la ordenacién territorial, deberian identificar opciones de
desarrollo capaces de asegurar la compatibilidad y la complementarie-
dad entre consideraciones ambientales y objetivos econémicos. Este
cambio de éptica puede ser fuente de nuevas perspectivas de desarro-
llo para el medio rural y puede fortalecer la competitividad de estas
zonas a nivel global.

Entre los nuevos patrones de uso del espacio rural, el turismo rural
ha sido defendido por algunos sectores como una panacea para las
dreas rurales (muchos programas de desarrollo rural han destinado la
mayor parte de su presupuesto a la puesta en marcha de este tipo de ini-
ciativas®). La importancia de esta actividad para dinamizar 4reas rura-
les frégiles y con atractivos naturales es reconocida en la propia Acta
Unica (art. 118), donde es mencionada como una de las actuaciones
prioritarias a emprender por sus implicaciones como factor de desa-
rrollo y como elemento aglutinador de la cohesion econémica y social

* La propuesta de revisién intermedia de la PAC (que se analizard mds adelante) ya
recoge la necesidad de cumplir una serie de requisitos ambientales, para poder percibir
las ayudas de esta politica (Comisién Europea, 2002).

* En LEADER 1, en torno a la mitad de los recursos totales del programa se desti-
naron a esta medida. En concreto en Andalucia, el 52% del presupuesto se dedic6 a turis-
mo rural (AEIDL, 1994).
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prevista en dicha Acta. Sin embargo, la realidad es muy diferente. El
desarrollo de esta actividad no se puede promover de forma aislada,
sino de que ha de integrarse con el fomento de otras actividades eco-
némicas, el mantenimiento de los recursos naturales y la articulacién
social, territorial e institucional del espacio, para evitar la introduccién
de mayores desequilibrios o de elementos de fragilidad en estas zonas.
Ademis, es necesaria una adecuada planificacién y definicién del
modelo de actividades a implementar.

El sector, aunque ha crecido espectacularmente en los dltimos
afios, continda siendo insignificante. Su impacto en muchas éreas rura-
les es relativo y en la mayoria de ellas no se ha experimentado un
incremento real de la riqueza. Ello ha conllevado que este tipo de ini-
ciativas sean consideradas mds como una renta complementaria que
como actividad principal. Como nota positiva se puede destacar la
importancia que estas actividades tienen para las zonas rurales en
cuanto a generacién de empleo (en el mantenimiento y recuperacién de
casas, en la oferta de actividades...), en la preservacién y recuperacion
del patrimonio arquitect6nico y cultural, en la valoracion y conserva-
ci6n del paisaje, en la reafirmacién de los valores y de la cultura rura-
les o en la conexién de los habitantes rurales con las tendencias domi-
nantes en la sociedad global, gracias al mayor contacto con los habi-
tantes urbanos.

Otro aspecto a considerar es la demanda de casas en el medio rural
por parte de habitantes de la ciudad. Esta tendencia ha originado con-
secuencias sociales negativas debido a la desigualdad en cuanto al
acceso a la vivienda, al mercado de trabajo y a los servicios publicos y
privados, o a la lucha por el poder local entre ambos tipos de habitan-
tes. Las desventajas reales estdn incrementdndose para los grupos mds
fragiles, al ser los nuevos residentes a menudo mds poderosos (tanto a
nivel econémico como en oportunidades de acceso a la formacion e
informacién) que la poblaci6n nativa. Las diferentes visiones y expec-
tativas de ambos grupos sobre el mismo lugar o el hecho de que los pri- -
meros puedan elegir libremente el estilo de vida rural, mientras que a
los segundos les viene impuesto, estén en el origen de estas tensiones.

Las tendencias descritas demuestran que se estd asistiendo a una
terciarizacién del medio rural®* ocasionada por la creciente demanda

= E] porcentaje de activos en el sector terciario, a nivel nacional, de los municipios
menores de 10.000 habitantes es del 35,6% (Garcia Sanz, 1996).
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urbana. La bisqueda de referencias territoriales puede ser un foco de
crecimiento econémico, siempre que las dreas rurales sean capaces de
interiorizar esta nueva exigencia de la modernidad y articular estrate-
gias de valorizacion, sin perder su idiosincrasia y sus peculiaridades.
La capacidad de ofrecer un entorno ambiental de calidad, como base
de las demds actividades, implica un notable cambio de mentalidad de
la poblacién (principalmente de aquellos sectores, como el agrario,
més directamente implicados en las actividades productivas). La evo-
lucién en uno u otro sentido, va a depender de hasta donde la sociedad
en su conjunto sea capaz de reconocer esta funcién del medio rural y
retribuirla adecuadamente.

3.3. El territorio como valor emergente

El surgimiento del enfoque territorial es un resultado mas del con-
texto de cambio que viene afectando a las areas rurales. La necesidad
de buscar nuevas vias de desarrollo y de adaptacién a las condiciones
de competitividad global estd originando una nueva definicién de dreas
rurales, que sobrepasa la dimensién administrativa cldsica y busca con-
tar con una masa critica (tanto demografica, como econdmica, social o
de dotacién de recursos) suficiente para garantizar la supervivencia de
las estructuras creadas (Comisién Europea, 1994a; Houée, 1996).

En esta nueva construccién, el territorio juega un papel esencial. El
territorio es lo que comparten todos los habitantes de un lugar, incluso
si para cada uno de ellos tiene un uso diferente. No es el resultado de
una evolucion inconsciente, sino el resultado de la puesta en comiin de
conocimientos, de lenguas y de sentimientos de identidad, que permiten
a los hombres y mujeres que viven en él, descubrir las razones y las
ventajas de su vecindad fisica para elaborar, activamente, su identidad
colectiva (Rullani, 1998; citado en AEIDL, 1999a). A través del territo-
rio se puede crear una identidad nueva o unos lazos sociales nuevos con
el espacio en el que se vive y que se comparte (Gorgeu et al., 1997).

En el enfoque emergente, el territorio pasa a ser un factor estraté-
gico en la puesta en marcha de acciones de desarrollo sostenibles al
determinar la forma de vida de sus habitantes, el aprovechamiento de
recursos y las relaciones de cooperacién, asociacién y accién. De ahi
que pase de ser un mero soporte de actividades a tener una nueva con-
sideracion basada tanto en sus condiciones naturales, como en los
mecanismos sociales que se generan en su seno.
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Sin embargo, para que el territorio actiie como factor estratégico de
desarrollo en las zonas rurales debe ofrecer condiciones objetivas
(naturales y/o adquiridas) para ello y debe existir una actitud positiva
de los actores locales para llevar a cabo procesos de desarrollo con
vocacién de estabilidad en el tiempo. Es decir, es necesario llenarlo de
contenido, disefiando, poniendo en marcha y profundizando en proce-
sos de desarrollo de cardcter territorial. La valorizacién de todos los
recursos existentes (econémicos, naturales, humanos, sociales, patri-
moniales...), la vinculacién con el exterior, la integracion en redes de
geometria variable y la articulacién con otros espacios, son elementos
esenciales del emergente desarrollo territorial.

Para hacer efectiva esta puesta en valor del territorio, no sélo hay
que contar con la voluntad de la poblacion local, es indispensable la
implicacién y el apoyo del sector institucional, tanto a nivel econ6mi-
co como administrativo (Ray, 1999a). El enfoque territorial implica un
modelo de gesti6n del territorio, es decir, un modelo de negociacién y
concertacién entre agentes, un modelo de participacién y cooperacion
y, en definitiva, un modelo de articulacién y estructuracién de la socie-
dad local (Esparcia y Noguera, 1999). Sélo se podra hablar de “terri-
torios viables” cuando todos estos elementos se articulen adecuada-
mente.

En Europa existen experiencias que intentan responder a esta
nueva concepcién y a la preocupacién sobre el desarrollo territorial.
Una de las mds exitosas ha sido la definicién de ‘chartes de territoire’
llevada a cabo en distintas zonas francesas (principalmente en los
Parques Naturales Regionales). La charte® pretende dar repuesta a tres
de las mayores preocupaciones del enfoque territorial: 1) la necesidad
de un proyecto de largo plazo (que evite oportunismos politicos) que
incluya a todos los actores presentes y que considere al territorio en el
centro de la estrategia; 2) la bisqueda del doble objetivo de ordenacion
y de desarrollo territorial, a través del reconocimiento de las diferen-
cias, de la diversidad de situaciones, de las especificidades y de los
problemas concretos y 3) una concepcién diferente del territorio, que

33 No existe una traduccién exacta de este término en castellano, ya que el concep-
to de charte se refiere a una declaracién de intenciones aunque con implicaciones clara-
mente contractuales. Su validez deriva del hecho de que es un documento piiblico, colec-
tivo, firmado, consensuado y asumido por todos los actores presentes, desde los institu-
cionales hasta los individuales.
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sobrepase el enfoque estdtico y avance hacia un enfoque dindmico,
capaz de permitir no sélo la puesta en valor del territorio y de sus dife-
rentes recursos, sino también la apertura e interconexién de unos terri-
torios con otros y la creacién de identidades nuevas y diferenciales
(Gorgeu et al., 1997).

En este planteamiento, la existencia de una identidad territorial
capaz de actuar como nexo de unién de los diferentes intereses exis-
tentes constituye un factor estratégico de especial relevancia. Las
actuales estrategias de desarrollo rural resaltan la importancia de los
procesos de identidad territorial como nucleadores o catalizadores de
las iniciativas de desarrollo. La valorizacién de los recursos diferen-
ciales de los territorios rurales puede y debe ser una garantia de su
competitividad a largo plazo, tanto econémica como social o medio-
ambiental.

Para AEIDL (1999a), “la identidad de un territorio es el conjunto
de percepciones colectivas que tienen sus habitantes con relacion a su
pasado, sus tradiciones y sus competencias, su estructura productiva,
su patrimonio cultural, sus recursos materiales, su futuro, etc. No se
trata de una identidad monolitica, sino de un conjunto complejo, inte-
grado por una multitud de identidades consustanciales a cada grupo
social, a cada lugar, a cada centro de produccién especializado, etc.
Esta identidad ‘plural’ no es inmutable, sino que, al contrario, puede
evolucionar, reforzarse, modernizarse”.

A pesar de la definicion anterior, el concepto de identidad territo-
rial es difuso en si mismo. Tradicionalmente, la identidad ha sido aso-
ciada a aspectos culturales y ambientales. Hoy dia, es entendida de
forma mucho mas amplia, no sélo porque excluiria a las numerosas
zonas que no disponen de una fuerte “identidad natural” sino porque
ademds, se observan dindmicas sociales relacionadas con procesos de
"construccién de identidad” que estdn siendo determinantes en algunas
estrategias de desarrollo. Asi, en algunos casos la relevancia de la
“naturaleza del territorio” puede llegar a ser inferior a la de la propia
“naturaleza del proceso” (Ramos et al., 2001).

No obstante, esta identidad no es muy fuerte en una parte signifi-
cativa de los territorios rurales, lo que estd llevando a que, frente a los
procesos de recuperacion de la identidad en aquellos territorios en los
que existen fuentes culturales, histéricas o geogréficas de identidad, se
aprecien otros procesos de construccion de identidad artificial o indu-
cida (por la voluntad de la poblacién o por la presién de condicionan-
tes externos de tipo institucional o administrativo, como puede ser la
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posibilidad de ser incluidos en una estrategia de desarrollo*), en donde
no existen estos elementos aglutinadores.

Finalmente, uno de los avances mds recientes en la dinamizacién y
consolidacién de los territorios como vectores de desarrollo, se articu-
la en torno al concepto de ‘capital territorial’. El ‘capital territorial’
representa el conjunto de elementos existentes en el territorio, de
caricter tanto material como inmaterial, que pueden constituir activos
de desarrollo, aunque también pueden representar dificultades para el
mismo (AEIDL, 1999a). Es un concepto dindmico que deriva de la
superposicién de los distintos elementos presentes en un territorio y
que da una visién de conjunto de la situacién en la que se encuentra
una zona, de su capacidad para enfrentarse a los nuevos retos que se
plantean y de las parcelas en las que es mds necesaria una actuacién®,
de ahi su utilidad como elemento de diagndstico territorial estratégico.

Los distintos territorios se estdn enfrentando a un desafio nuevo y
en cierta manera, inesperado, que les obliga a adoptar un papel activo,
a descubrir nuevas dimensiones, a buscar alianzas intra e interterrito-
riales, a incorporar nuevos espacios, a buscar una identidad colectiva
y, en definitiva, a perfilar una estrategia de futuro que les permita su
afirmacion y posicionamiento en el cambiante entorno global. Y sobre
todo, han de hacerlo desde un enfoque dindmico y en constante evolu-
cién para adoptar la geometria necesaria que les permita afrontar las
heterogéneas situaciones que presenta el actual entorno de cambios.
En este sentido, muchas zonas rurales estdn inventando o reinventan-
do una imagen de territorio o argumento que les permita nuclear su
estrategia de desarrollo. La necesidad de poner de relieve lo especifi-
- co, lo diferencial de cada zona con respecto a otras zonas, estd actuan-
do como un interesante campo de experimentacion que estd rompien-
do antiguos estereotipos y haciendo emerger nuevas posibilidades.

* La situacién existente en muchas comarcas espafiolas plantea graves problemas
con respecto a la delimitacién territorial. En la actualidad, existe un gran nimero de
demarcaciones de diferente caricter: administrativo, comarcas agrarias, iniciativas de
desarrollo rural, figuras de proteccién ambiental, etc., que se superponen en el territorio.
Estas iniciativas se aplican en las zonas sin tener en cuenta que sus limites geograficos
coincidan o no con los de otras estrategias presentes. Esto provoca, al menos, la inesta-
bilidad de la delimitaci6n a la vez que diluye el posible sentido de pertenencia al terri-
torio (Delgado y Ramos, 2001).

* Para un desarrollo més amplio del concepto de capital territorial, asi como de una
metodologfa para su valoracién y valorizacin se puede consultar AEIDL (1999a).
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3.4. El nuevo papel de la mujer en el mundo rural

Las cuestiones de género® en la teorias o en las politicas de desa-
rrollo han sido practicamente ignoradas hasta la década de los setenta.
A partir de ese momento, cada vez han ido adquiriendo més relevancia
tanto en la teorfa como en la praxis de los procesos de desarrollo”. Esta
situacién es mds relevante en los paises en vias de desarrollo, en los
que existe una gran diferenciacién de roles de género (especialmente
en las 4reas rurales, donde su caracter mas tradicional y su menor nivel
cultural hacen mds evidentes estos problemas).

En los paises desarrollados, los cambios ocurridos en las tltimas
décadas han mejorado notablemente la situacién de la mujer en gene-
ral. Los roles tradicionales reproductivo-domésticos y/o de produccién
ligada al hogar, a pequefia escala y en condiciones con frecuencia mar-
ginales, han dado paso a una nueva visién del papel de la mujer, en el
que la bisqueda de la igualdad a todos los niveles es su més claro obje-
tivo. El espectacular aumento del nivel de formacién en la poblacion
en general y en el sector femenino en particular, ha sido fundamental
en esta redefinicién del status de la mujer en la sociedad. La educacion
ha tenido una repercusion crucial en el proceso de incorporacién feme-
nina al mercado de trabajo y en la capacitacién de las mujeres para asu-
mir nuevas funciones con garantias de éxito.

El anilisis de estos procesos en el medio rural presenta la misma
linea de evolucién que en la sociedad en general, aunque con ciertas
peculiaridades. Para Camarero (1999) los cuatro factores que mds han
influido en el cambio de posicién de las mujeres en el mundo rural son:
a) el descenso de las oportunidades de trabajo para las mujeres en el
sector agricola; b) los cambios tecnoldgicos y sociales que han reduci-
do el tiempo de dedicacién de las mujeres a las tareas en el hogar; c)
el incremento del nivel de vida estindar en las familias, que aunque
implica mayores cotas de bienestar también necesita una doble fuente
de ingresos y d) la dicotomia que impone la sociedad del ocio, donde
por un lado, hay una creciente valoracién del tiempo de ocio, pero por
otro, el trabajo conlleva un reconocimiento social y una autonomia que

* E} concepto de género su utiliza hoy dia para incluir las implicaciones sociocul-
turales, frente al tradicional concepto de sexo que es un concepto meramente biolégico.

¥ Una revisién detallada de la evolucién del enfoque de género en sus planteamien-
tos teéricos y conceptuales puede ser consultada en Junta de Andalucia (1999).
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son fuente de prestigio en las sociedades avanzadas. A estos factores se
une la progresiva disolucién de la asignacién tradicional de roles en
funcidn del género.

El cuestionamiento de las relaciones de género tradicionales puede
ser considerado como un elemento bdsico en la transformacién de las
sociedades rurales y del modelo de agricultura familiar (Whatmore,
1988). La crisis de identidad presente en el sector agrario se agudiza
cuando se personaliza en el papel de la mujer en el mundo agrario®. A
la tradicional discriminacién de este colectivo en la toma de decisiones
y al escaso reconocimiento de la labor que desempefian, se une la no
consideracion de la mujer como agricultora, sino como mujer, hija o
hermana de agricultor. La implicacién femenina en la agricultura se va
limitando cada vez mds, a tareas manuales y no mecanizables, o a situa-
ciones de ausencia masculina, en explotaciones pequefias o marginales.
El acceso a la titularidad sigue siendo un privilegio masculino y la
mujer sigue teniendo un status legal de ‘ayuda familiar’ (Sampedro, R.,
1996).

La biisqueda de soluciones estd impulsando al colectivo femenino
a romper sus relaciones con la actividad agraria y con el medio rural.
Las nuevas estrategias migratorias, escolares, matrimoniales y labora-
les de las jévenes rurales se enmarcan dentro de un movimiento de
contestacién de los viejos valores patriarcales del mundo rural y bus-
can incrementar los niveles de autonomia, reconocimiento y remune-
racién de su trabajo, siendo cada vez mds elevado el nimero de espo-
sas de agricultores que desempefian una actividad profesional remune-
rada fuera de la explotacién. Camarero et al. (1991) lo definen como
la quiebra del circulo perfecto que secularmente ha significado el
sometimiento y la dependencia familiar de la mujer.

Este nuevo comportamiento en la ocupacién de la mujer estd
teniendo muchas repercusiones en el medio rural. Entre los efectos
perversos mds significativos cabe sefialar la masculinizacién del
mundo rural debido al aumento del celibato y del nivel de solteria mas-
culina en los pueblos y como consecuencia derivada, el desequilibrio
demogriéfico y el aumento del grado de envejecimiento, como ya se ha

* Segtin Garcia Sanz (1996) un 23,8% de las mujeres rurales de municipios meno-
res de 2.000 habitantes trabaja en el sector primario. No obstante, esta cifra cae dram4-
ticamente, hasta situarse en un 2,3% si se analiza la situacién en los municipios meno-
res de 10.000 habitantes.
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comentado. No obstante, en los dltimos afios también se aprecian algu-
nos movimientos de recesién de esta corriente migratoria femenina.
Los cambios producidos en el medio rural, principalmente, la mayor
diversificacién del mercado de trabajo extraagrario, las mayores difi-
cultades de acceso al mercado de trabajo urbano o una actitud positiva
hacia la identidad territorial frente al desarraigo urbano, estdn hacien-
do que muchas jévenes rurales no tengan una necesidad tan apremian-
te de dejar el medio rural y que, por el contrario, busquen incluso crear
sus propias empresas para poder permanecer en estos territorios®.

Entre las mujeres jévenes rurales es perceptible una ruptura gene-
racional plasmada en su deseo de permanencia en el dmbito rural, pero
siempre que este medio les permita su autorrealizacién e independen-
cia. De esta actitud deriva su papel dinamizador y renovador, tanto en
el sector agrario como en otros sectores de actividad emergentes (turis-
mo rural, artesania, pequefias empresas, etc.). El especial protagonis-
mo que deben tener en el mantenimiento del medio rural, lleva a con-
siderarlas como la clave del desarrollo de estas zonas. Es indudable
que el futuro pasa por la plena incorporacién de la mujer y por el reco-
nocimiento del papel que puede jugar en los procesos de desarrollo de
estas zonas.

Sin embargo, su permanencia en estos espacios estd condicionada
a la materializacién de profundos cambios estructurales en las condi-
ciones socioecondémicas y culturales, como la reinsercién econémica y
social de las mujeres a través de la apertura de nuevos espacios labo-
rales y sociales; la evolucién de la mentalidad para la promocién de la
igualdad de sexos o la disponibilidad de instrumentos institucionales
que les permitan contar con los medios para permanecer en el mundo
rural e integrarse activamente en la promocion y desarrollo del mismo.
Para que estas zonas puedan ser competitivas en el futuro habrin de
promover y respetar la igualdad de oportunidades entre ambos sexos y
eliminar la secular infravaloracién de las mujeres rurales.

» Existe un gran niimero de proyectos de diversificacién de actividades relaciona-
das con el sector agrario, puestos en marcha por mujeres, a través de LEADER. Una
recopilacién de los mismos aparece en el LEADER Magazine n°® 11. Aunque la misma
no es ni mucho menos exhaustiva, si es representativa del esfuerzo de muchas mujeres
rurales, por conseguir sus objetivos de trabajo y de realizacién personal sin abandonar ’
las dreas rurales. Las Iniciativas NOW y ADAPT, también han tenido una gran repercu-
sién en la incorporacién de 1a mujer rural al mercado de trabajo.
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4. CAMBIOS INSTITUCIONALES

Los profundos cambios institucionales que se estan produciendo a
escala global van desde la redefinicién de conceptos hasta la creacién
de un nuevo marco teérico (la Nueva Economia Institucional). En esta
nueva acepcion, los conceptos de instituciones y organizaciones que en
muchas ocasiones habfan sido utilizados como sinénimos dejan de
serlo. Por instituciones se entiende el conjunto de reglas formales
(constituciones, leyes, contratos, procedimientos internos especificos,
etc.) e informales (valores y normas) y sus mecanismos de ejecucién
que inciden sobre el comportamiento de los individuos en una socie-
dad, y por organizaciones, el conjunto de actores que persigue colec-
tivamente unos objetivos comunes (North, 1990).

Las interacciones entre las instituciones y las organizaciones estdn
en la base de los cambios institucionales. Frente a la tradicional pre-
ponderancia de las instituciones, en la actualidad estdn apareciendo
distintas organizaciones que, a través de actuaciones mas o menos for-
males, pretenden cubrir aquellos espacios no cubiertos o cubiertos
insuficientemente por las primeras.

Los principales cambios que se estdn produciendo en el 4mbito
institucional europeo son, por un lado, la emergencia de nuevas for-
mas de interrelacién entre distintos niveles administrativos y por
otro, la aparicién de nuevos actores. La pérdida de poder y la limita-
cién del margen de maniobra de los Estados miembros motivada por
la obligatoriedad de respetar los Acuerdos y Tratados, tanto europe-
os como internacionales y por la emergencia de nuevas administra-
ciones de nivel inferior al estatal, que cada vez reclaman més poder
decisor y econémico, estdn originando la redefinicién del marco de
relaciones intergubernamentales. Como consecuencia mas inmediata
se aprecia una, cada vez mds patente, pérdida de poder y de capaci-
dad de control de las instituciones nacionales frente a las internacio-
nales y locales.

En el dmbito local, el diferente protagonismo que la politica de
desarrollo rural europea reconoce a las distintas escalas de toma de
decision obliga a interactuar entre todas ellas, estd provocando ajustes
en algunos procesos de toma de decision y esta obligando a reconocer
la existencia de nuevos actores intermedios. La nueva situacién com-
porta el reto de compatibilizar intereses y objetivos entre los distintos
niveles administrativos y de generar una cultura que, hasta ahora, ha
estado ausente del escenario administrativo.
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También se observan transformaciones en la actitud individual y
colectiva de las organizaciones presentes en la sociedad rural europea:

O A nivel individual, los cambios mds relevantes derivan del cre-
ciente protagonismo de los actores, que han pasado de aceptar pasiva-
mente politicas y estrategias de desarrollo descendentes para sus terri-
torios, a adoptar un papel activo en el disefio y gestion de estos proce-
S0S.

U A nivel colectivo, la puesta en relacién de estos actores dentro de
estructuras de cooperacion y de redes de actores estd canalizando las
aspiraciones de estos agentes y desencadenando una dindmica endége-
na. La importancia de estas acciones colectivas deriva de que para que
las dindmicas end6genas puedan nacer y tener continuidad necesitan
alcanzar una masa critica, es decir, contar con el apoyo de un minimo
de fuerzas vivas de la sociedad rural.

La interseccién entre ambos movimientos pasa por flexibilizar los
sistemas de representacién, por eliminar estructuras y jerarquias
denostadas, por redisefiar las relaciones entre los distintos agentes y
por combinar las capacidades y habilidades de los mismos.

El anélisis de los movimientos de descentralizacién y democratiza-
cién dentro de las estructuras jerdrquicas tradicionales y del nuevo
papel de los agentes informales articula este epigrafe. En lo que sigue
se van a analizar: 1) los procesos de descentralizacién politico-admi-
nistrativa a nivel institucional que estan trasladando los lugares de
decision de algunas politicas hasta el nivel local; 2) las nuevas forma-
ciones sociales que incrementan la importancia del papel de los acto-
res locales en los procesos de desarrollo enddgeno y favorecen la apa-
ricién de redes organizacionales y 3) la contribucién de las estrategias
de desarrollo rural a la profundizacién de la democracia y la gober-
nancia a nivel local.

4.1. Emergencia de nuevas formas de relacion politico-administrativa

Tradicionalmente, el Estado ha sido el encargado de la puesta en
marcha de acciones de desarrollo en los distintos territorios. Su auto-
ridad, basada en su legitimidad y sus competencias, en las estructu-
ras democrdticas que lo sustentan, en su capacidad de reglamentar, en
su acceso a las fuentes de informacidn, en su poder de inversién y en
sus atribuciones, le ha dado la supremacia en la tutela de estos pro-
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cesos. Sin embargo, en la actualidad se asiste a una serie de movi-
mientos descentralizadores que buscan acercar el poder y la toma de
decisiones a la escala local®. Este desplazamiento centrifugo de res-
ponsabilidades busca que, aunque las politicas sean dictadas a nivel
nacional o incluso supranacional, la aplicacién de las mismas en el
territorio utilice vehiculos mds préximos a los ciudadanos y a sus
problemas, en un intento de conseguir una mayor eficacia, una mejor
correccién de los desequilibrios y una mayor adaptacion a las nece-
sidades concretas.

Los procesos de descentralizacién del Estado estdn trasladando a
los dmbitos locales una responsabilidad y unas competencias crecien-
tes. Ello supone un gran reto tanto para el nivel estatal como para las
comunidades locales, ya que les obliga a crear un nuevo marco de
negociacion y concertacin para el que, en muchos casos, no estin pre-
parados. El mayor desafio en esta nueva dindmica es el cambio en la
sistemdtica de definicién e implantacién de politicas.

El fracaso de las 16gicas descendentes en la implantacién de
estrategias de desarrollo ha llevado a proponer estrategias ascenden-
tes y basadas en el establecimiento de partenariados entre el sector
publico y el privado. El enfoque ascendente permite reconsiderar las
relaciones con el territorio y reconocer las especificidades de cada
espacio, gracias a: a) su enfoque territorial; b) su énfasis en la movi-
lizacién de los recursos humanos y naturales endégenos; c) la biis-
queda de la participacién de la poblacién en todas las etapas del pro-
ceso de desarrollo; d) la integraci6n sectorial y €) la cooperacién
entre todos los sectores implicados (O’ Cinnéide, 1992). Aunque, ini-
cialmente este tipo de estrategias no han tenido mucho apoyo insti-
tucional (prueba de ello es la escasez de fondos financieros de que
disponen, en relacién con los existentes para las politicas descen-
dentes), cada vez es mas evidente la necesidad de potenciar este tipo
de iniciativas®.

El andlisis conjunto y la experiencia en la implantacién de
ambos tipos de estrategias han mostrado que los mismos no deben
ser excluyentes (Ramos y Delgado, 2002). Los procesos actuales de

“ El principio de subsidiariedad adoptado por la Unién Europea en la Reforma de
los Fondos Estructurales de 1988 es fiel exponente del citado fenémeno.

“ El enfoque dado por la UE a la iniciativa LEADER muestra la voluntad de la
Comisién Europea de avanzar en este sentido.
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desarrollo rural buscan insertarse en una doble dialéctica integrado-
ra de ambos movimientos®: el exégeno, descendente, con sus pro-
cedimientos administrativos y su transferencia de conocimiento y
fondos desde el nivel central; y el endégeno, ascendente, enraizado
en una historia y un territorio determinados, y conducido por una
dindmica interna de valorizacién de los recursos locales. No existen
acciones locales sostenibles que sean puramente exégenas o end6-
genas; globales o sectoriales. Todas combinan en diferentes grados
los procesos descendentes y las iniciativas ascendentes, el enfoque
sectorial y la visién global. La interseccién de ambos movimientos
y enfoques perfilan y dan forma al juego de los diferentes actores, a
los medios y las estrategias que despliegan, a las dindmicas sociales
€ institucionales que suscitan, o que les son suscitadas, y a los prin-
cipales resultados obtenidos. Sin embargo, este proceso no se desa-
rrolla sin escollos, ya que han de superarse reminiscencias histori-
cas en la concepcién del desarrollo y conflictos de intereses entre las
administraciones y los agentes locales.

Los principales cambios de orientacién para integrar las 16gicas de
planificacién y gestién propuestas se tienen que dar en los planos ins-
titucional y técnico. Los cambios institucionales pasan por la creacién
de estructuras mds flexibles, con una mejor coordinacién horizontal y
territorial y capaces de integrar las actuaciones de los distintos niveles.
El papel de las instituciones centrales debe ser el de definir un marco
politico® que permita el surgimiento y el funcionamiento de las inicia-
tivas de desarrollo endégeno y asegure la flexibilidad necesaria para
acoger las especificidades regionales. Este marco descentralizado debe
permitir el establecimiento de partenariados en los que las organiza-
ciones funcionales (top-down) y los intereses sectoriales estén parita-
riamente representados. Para ello, son fundamentales el fortalecimien-
to de las competencias y la concentracién de responsabilidades en el

“ Marsden (1998) denomina a esta nueva forma de abordar los procesos de desa-
rrollo ‘la tercera via’ del desarrollo rural (third way), haciendo referencia a las implica-
ciones de esta terminologia tan usada a nivel politico en el Reino Unido y que busca inte-
grar una economia orientada al mercado con una politica de redistribucién social.

# Buller (2000) seiiala que la nueva situaci6n institucional hace inevitable el cam-
bio del cldsico ‘Estado-providencia’ a un 'Estado-partenaire’ capaz de establecer coali-
ciones con la escala local que fortalezcan un nuevo enfoque de intervencién piblica, en
el que la transferencia de competencias al nivel local, implique no sélo una descentrali-
zacién del poder sino una verdadera corresponsabilidad en la gestién y planificacién.
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nivel local* y la existencia de una estructura de comunicacién fluida y
de doble vertiente entre ambos niveles.

En el plano técnico, es necesario mejorar la formacién y las capa-
cidades entre los responsables administrativos y entre la poblacién.
Entre la poblacién hay considerables carencias de las competencias
necesarias para abordar estos procesos, como se vera en el siguiente
epigrafe. Entre los funcionarios y responsables administrativos se
aprecia una marcada tendencia a mantener el status quo, asi como una
resistencia a delegar parte de sus competencias en otras agencias u
organismos no institucionales de desarrollo (Wenger, 1982). Los nece-
sarios cambios de mentalidad y de pardmetros de funcionamiento no
estdn exentos de dificultades. Entre ellas se pueden mencionar:

1. El reflejo defensivo de los funcionarios que acostumbrados a sus
habitos y a sus competencias sectoriales precisas rechazan esta nueva
16gica.

2. La tendencia a controlar el proceso por parte de las administra-
ciones locales (las mismas han de jugar un papel activo en las estrate-
gias ascendentes pero respetando el insustituible papel de la iniciativa
privada y de la sociedad).

3. La dificultad de establecer partenariados paritarios, debido a la
diferencia de poder entre los socios que hace que, a veces, estos parte-
nariados sean mds una forma de legitimar la adopcién de politicas
ascendentes que una verdadera articulacién entre actores publicos y
privados.

4. El peligro de sobrevalorar las capacidades y competencias de la
escala local que puede conducir a aumentar su grado de aislamiento
frente a las crecientes presiones de la globalizacién.

5. La entrada en juego de nuevos actores que obliga a redistribuir
el poder (la ganancia de poder de los grupos locales significa la pérdi-
da del mismo en otros niveles).

* Estos cambios requieren una profundizacién en la cultura democrética y de ges-
tién del nivel local. En concreto, en el funcionamiento de las administraciones locales se
aprecia que desde el punto de visto politico es muy atractivo el recibir un incremento de
competencias, pero desde el punto de vista de la gestién se hace patente la notable falta
de capacidad administrativa y de recursos para cofinanciar y gestionar politicas efecti-
vamente.
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6. La dificultad de establecer el status legal del partenariado hori-
zontal, su legitimidad y su representatividad ante los distintos esta-
mentos oficiales®.

A pesar de las dificultades sefialadas es evidente la importancia de
incrementar el poder de decisién y actuacién de la escala local como
Unica manera de atraer a aquellos actores més directamente implicados
e interesados en la solucién de los problemas concretos. A ello ha de
unirse el trabajo conjunto con los representantes institucionales para
garantizar la legitimidad y democracia del proyecto. Para lograrlo es
necesario flexibilizar el acceso a la informacién; introducir nuevas for-
mas de trabajo; reconocer la capacidad de actuacién de los actores
locales y eliminar las barreras existentes para, en definitiva, facilitar la
emergencia de nuevas iniciativas. En este sentido el establecimiento de
partenariados entre los sectores piblico y privado favorece la conver-
gencia de las actuaciones, permite difundir la informacién y frena la
tendencia a seguir l6gicas sectoriales o administrativas de cardcter res-
tringido. Asi, aparecen nuevas formas de coordinacién y resolucién de
conflictos entre distintos grupos de intereses.

4.2. El nuevo rol de los actores sociales

La toma de conciencia de los actores locales sobre su importancia
como agentes estratégicos estd originando un cambio de posiciona-
miento de la sociedad rural. Como resultado aparecen una serie de
acciones sociales ascendentes y globales (conciernen tanto a la organi-
zacion de las actividades econémicas, como a la gestién del espacio, los
modos de relaciones sociales o la identidad cultural) (Houée, 1992).

Ante los nuevos roles que exigen las estructuras participativas y los
procesos ascendentes se pueden identificar tres tipos de actores: 1)

* En relacién con esta dltima cuestién hay abierto un amplio debate en torno a los
interrogantes que plantea la transferencia de recursos econémicos, competencias y poder
de decisién desde 1a UE o los Estados miembros a unos grupos de desarrollo, cuya com-
posicién y normas de funcionamiento en muchos casos son arbitrarias y no sometidas a
los controles propios de las administraciones, y que ademds se superponen, ignorando a
las autoridades locales democriticamente elegidas y legitimadas para ejercer este tipo de
funciones (Shortall y Shucksmith, 1998; Ray, 1999b).
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actores economicos (asociaciones de empresarios, organizaciones pro-
fesionales, entidades financieras...); 2) actores socioculturales (asocia-
ciones, organizaciones de voluntariado, sindicatos...) y 3) actores ins-
titucionales (autoridades locales, entidades gubernamentales, respon-
sables administrativos...). La generacién de estrategias sostenibles
exige la interaccién de estos tres grupos: lo econémico ha de abrirse a
lo cultural y ambos a lo politico, trabajando todos ellos por el futuro
comin de su territorio.

A estos actores, tradicionalmente presentes en la sociedad local
se unen, hoy dia, un nuevo conjunto de actores (especialmente en
los paises en vias de desarrollo o en las economias en transicién
democrdtica del Este de Europa) que aumentan la legitimidad de
los procesos. Se trata de la implicacién de la sociedad civil a tra-
vés de actuaciones de tipo. voluntario como ONG's, asociaciones de
solidaridad internacional, redes transnacionales, etc., que presio-
nan para que los proyectos de desarrollo profundicen en los proce-
sos democréticos e incorporen la visién del territorio y de sus habi-
tantes (Bessis, 1997). Estos movimientos asociativos, conocidos
como tercer sector, son cada vez més poderosos y estructurados y
tienen una mds que notable capacidad de influencia (Bucek y
Smith, 2000).

Los programas de desarrollo rural buscan que los grupos sociales
que componen la poblacién se impliquen en la expresion de sus pro-
blemas y en la bisqueda de soluciones. La participacién de la pobla-
cién local garantiza la movilizacién de los recursos endégenos y favo-
rece la implicacién de los actores locales en el proceso. Asf, la partici-
pacion se transforma no sélo en un medio, sino en un fin del desarro-
llo rural (Lowe et al, 1997). Inicialmente, la poblacion suele estar
poco motivada, su percepcién de la situacién o del futuro suele ser
muy local o sectorial y bastante alejada de lo que realmente persiguen
las iniciativas de desarrollo rural. Aunque haya grupos que por su
mayor dinamismo o mejor conocimiento del tema lideren el proceso,
hay que hacer una difusién o puesta en escena en la zona, que permita
la implicacién de todos los actores presentes y que obligue a la pobla-
cién a salir de los caminos balizados de sus practicas habituales. Para
conseguir este desarrollo es imprescindible la sensibilizacién, dinami-
zacion y participacién de las comunidades locales en todas las etapas
del proceso.

Sin embargo, para poder realizar las tareas de andlisis, diagndstico,
elaboracion, implantacién y evaluacién de las estrategias necesarias en
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la zona es necesario contar con la necesarias capacidades®. Las inicia-
tivas de éxito dependen de la habilidad de la poblacién rural para cam-
biar sus actitudes y romper el secular circulo de la dependencia, para
pasar de considerarse 'victimas'a considerarse responsables de su futu-
ro. Para ello, se estan implementando nuevas estrategias de implica-
cién de la poblacion, conocidas como capacity building, community
leadership, empowerment, etc.

La literatura anglosajona denomina ‘capacity building’¥ al proce-
so de fortalecimiento del conocimiento, capacidades y actitudes de la
poblacion de manera que sea capaz de asegurar un desarrollo estable
de su territorio’ (Mannion, 1996). La importancia de la existencia de
estas capacidades radica en la necesidad de que cada zona construya
una estrategia a su medida, ya que no existe un tinico camino para el
desarrollo. La Comisién subraya ‘la necesidad de promover de todas
las formas posibles la adquisicion de capacidades para el desarrollo
sostenible de las dreas rurales y en particular de aquellas iniciativas
privadas que se integren satisfactoriamente en los mercados globales *
(Comisién Europea, 1996). Es necesario dotar a los emprendedores de
la asistencia técnica, el asesoramiento financiero, la informacién etc.,
necesarios para abordar la diversificacién de la economia rural®.

El empowerment puede ser considerado como un paso mas, ya que
implica pasar de una participacién nominal a una participacion real y
efectiva en la estrategia. En el contexto del desarrollo rural, empower-
ment, no se refiere a desafiar las ideas, instituciones o estructuras
dominantes, sino a desarrollar la capacidad de los individuos para
internalizar una nueva cultura que aboga por el desarrollo de capaci-

“ En el escenario rural, distintos actores compiten por unos recursos escasos y los
resultados de las interacciones generadas son impredecibles debido a las particularida-
des de cada situaci6n y de cada grupo de actores. El margen de maniobra disponible para
cada actor es un punto clave. Las relaciones de poder y las condiciones socioeconémi-
cas condicionan el rango de acciones que pueden ser realizadas y restringen las oportu-
nidades de los actores individuales que ven limitada su capacidad de actuacién en fun-
cién de las interacciones con los demés grupos (Engberg-Pedersen, 1997).

“ Este término es traducido al castellano por algunos autores como ‘capacitacién
para el desarrollo’ o ‘adquisicion de capacidades’.

“ En este sentido, el éxito de los procesos de desarrollo en 4reas rurales cada vez va
a estar mas condicionado por la existencia de un capital humano especificamente for-
mado en esta materia y capaz de adaptarse a las nuevas demandas y retos que la ausen-
cia de un paradigma contrastado en desarrollo rural plantea (Ramos y Delgado, 2000).
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dades como la unica forma de contrarrestar el colapso de la economia
local y el declive de las dreas rurales. En este proceso, la existencia de
lideres locales capaces de vencer las resistencias iniciales de la pobla-
cién y de articular el entramado de recursos y relaciones locales en un
proyecto de futuro, se considera un factor clave.

Los principios filos6ficos anteriores han sido claramente incorpo-
rados en la actual concepcién institucional del desarrollo rural.
Expresiones tales como ‘la poblacion es lo primero’ (putting people
first) (Cernea, 1990), ‘desarrollo desde abajo’ (development from
below) (Oakley y Marsden, 1984) o la defensa de la ‘participacion
popular en la toma de decisiones para el desarrollo’ (OCDE, 1990),
forman parte del acervo vigente en este tipo de actuaciones®.

Dentro de los procesos de incorporacién de nuevas capacidades en
los territorios rurales, se considera fundamental el disponer de meca-
nismos de conexidn tanto internos como externos que conduzcan a la
insercién en redes de distinta naturaleza. Estas redes abren nuevas for-
mas de organizacion, estimulan la creacién de vinculos entre indivi-
duos y entre colectivos, permiten mayor flexibilidad y pueden contri-
buir al posicionamiento de las dreas rurales al permitirles alcanzar el
poder de presién y la masa critica necesarios.

Muchas de estas redes no son formales sino que se basan en aspec-
tos como confianza mutua, contacto entre los actores, lazos sociales,
sistema de valores compartidos, etc. y estdn contribuyendo a incre-
mentar el capital social de las 4reas rurales. Pero estas redes no son
dnicamente de naturaleza social. En la medida en que el grado de sub-
desarrollo esté relacionado con la desconexién de los sistemas de pro-
duccién y relacién cabria decir que la integracion de los territorios en
redes ofrece elementos de re-conexién y de re-vitalizacion. Las nuevas
relaciones que se crean entre actores estdn permitiendo a muchas zonas
rurales establecer vinculos entre sus territorios y los principales cen-
tros de actividad econémica y de toma de decisiones.

Como seiiala Esparcia (2000), los programas de desarrollo rural de
la UE est4n permitiendo la creacién de redes, tanto nacionales como

“ En este cambio de actitud se aprecian las presiones provocadas por la necesidad
de que los fondos piiblicos destinados al desarrollo de dreas rurales sean usados eficien-
temente, es decir que se busque maximizar los beneficios econémicos, sociales, cultura-
les y ambientales en las zonas en las que son aplicados, y para ello, la implicacién de los
actores locales es absolutamente imprescindible.
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internacionales, que no sélo estdn actuando como grupos de presion,
sino que ademds se estdn legitimando como interlocutores en la nego-
ciacién con las administraciones puiblicas. Todas estas razones estdn en
el origen de la importancia y las nuevas posibilidades que se estin
abriendo en los territorios rurales.

El conocimiento y utilizacién de estas capacidades son esenciales
para permitir a la poblacién abrirse a nuevas actitudes de cambio y
estar motivada para alcanzar un nivel de preparacién que le permita
conseguir el maximo potencial de desarrollo de su zona (Gannon,
1998; citado en Herbert-Cheshire, 2000).

En definitiva, el nuevo papel de los actores estd conformando una
nueva realidad en la que el gobierno de las areas rurales se articula
dentro de una légica multidimensional (Marsden y Murdoch, 1998) y
en la que la participacién de la poblacién y su capacidad para crear par-
tenariados y redes de interconexién se consideran fundamentales.

4.3. Contribucion de los programas de desarrollo rural a la
profundizacion de la democracia y a la emergencia de nuevas
formas de “gobernancia”

La necesidad de establecer nuevos pactos entre actores sociales y
politicos esta obligando a los territorios rurales a progresar en el obje-
tivo democracia, ademas de mejorar la legitimidad social (y por tanto
la aceptacién colectiva) de las politicas que los protegen. Se puede
entender por profundizacién de la democracia cualquier accién o ini-
ciativa que tenga por objetivo incrementar el grado de intervencién de
una poblacién en la toma de decisiones que realizan las administracio-
nes. En la medida en que la nueva politica de desarrollo rural propicia
la participacién de las comunidades rurales en la definicién de sus
objetivos, se esta dando pie a que esta poblacién interfiera, en el buen
sentido de la palabra, en la cadena de toma de decisiones que condu-
cen a los objetivos de la politica econémica y social. Un paso mds es,
la ya citada, creacion de redes, que individualmente tienen una peque-
fia capacidad de aportacién a la democracia, pero que unidas incre-
mentan su masa critica y su capacidad de influir en niveles superiores.

La creciente incorporacion de los actores locales a los procesos de
desarrollo esta teniendo una particular significacién en la incorpora-
cién de nuevas formas de democracia en los procedimientos de gobier-
no local. Tradicionalmente, la democracia ha sido una democracia
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representativa, basada en los representantes institucionales, elegidos
por sufragio y responsables del gobierno y de la toma de decisiones a
nivel municipal. La efectividad de esta representacién estd siendo
favorecida por los procesos de descentralizacién y de toma de decisio-
nes a nivel local.

* Sin embargo, Bucek y Smith (2000) distinguen otras dos formas de
participacién democritica a nivel local que incluyen mas directamen-
te la participacion de la sociedad: la democracia directa y la democra-
cia participativa. La democracia directa se refiere a la toma de deci-
siones con valor formal por parte de los ciudadanos a través de refe-
réndum, asambleas de ciudadanos, etc. La democracia participativa
incluye aquellos procesos en los que los ciudadanos se implican y
expresan su opinién en distintos temas relacionados con el gobierno
local, aunque sin que la misma sea vinculante en la toma de decisiones
final. Ray (1999b), por su parte, defiende la existencia de una demo-
cracia representativa y una democracia participativa, pero da un paso
mds en el enfoque de la democracia directa, al hablar de una democra-
cia deliberativa (deliberative democracy) en la que los ciudadanos a
través de un debate racional en asambleas podrian definir y elegir ‘el
camino de desarrollo’ (path of development) que desean para su terri-
torio. Este tltimo tipo de democracia es el que se busca generalizar en
los procesos de desarrollo rural propiciados por la UE.

La apertura de las instituciones democriticamente elegidas a la
participacién de la poblacién refuerza su accesibilidad y fuerza a la
sociedad local a trabajar con los politicos de una manera mds sistema-
tica. Esto tiene un importante papel en el incremento de la participa-
cion efectiva y en el establecimiento de estructuras informales y des-
centralizadas que actdan como nodos de interaccién entre el nivel ins-
titucional y el local. Para que este incremento de la democracia sea real
es importante hacer un especial hincapié en la incorporacion a estas
estructuras de los grupos mas marginados. La presencia de todos los
colectivos contribuye a reforzar las garantias de pluralismo, reconoci-
miento y auto-gobierno y evita la manipulacién de estas estructuras
por parte de determinados grupos de intereses™.

® La existencia entre la poblacién de los procesos citados de capacity building, com-
munity leadership, empowerment, etc. es muy significativa a la hora de interpretar el refor-
zamiento de la democracia a escala local ya que el éxito o fracaso de las iniciativas de desa-
rrollo es a menudo explicado por la presencia o ausencia de una cultura de participacién.
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Sin embargo, estos procesos emergentes de democratizacién no
estdn exentos de riesgos o de obsticulos. Entre ellos se pueden desta-
car: a) la débil tradicién de implicacién de la poblacién en el gobierno
local; b) la ausencia de una cultura de pluralismo democritico, de par-
ticipacion o de libertad de expresi6én®’; c) la presencia de grupos de
intereses poderosos y perfectamente asentados en las estructuras de
poder local; d) los obstéculos para los grupos marginales que normal-
mente no disponen ni del tiempo ni de la formacién o informacién
necesarias para implicarse® o e) el desencanto existente en la pobla-
cién, ante la escasa repercusién que muchas de sus actuaciones han
tenido en el pasado. A ello, se unen las reticencias entre las institucio-
nes de democracia representativa, legitimamente elegidas, a compartir
el poder y la capacidad de gestién con unas instituciones de democra-
cia participativa que no estdn sometidas a controles de transparencia,
responsabilidad (en el sentido de obligacién de rendir cuentas) o efi-
cacia.

En los procesos de profundizacién de la democracia a nivel local,
recientemente estd emergiendo un nuevo concepto: la gobernancia®.
Este concepto designa un estilo de gobierno en el que los limites entre
los sectores puiblico y privado se desdibujan (Stoker, 1996; citado en
Goodwin, 1998) y ambos sectores tienen responsabilidades en el
gobierno de la sociedad. El término no es un sinénimo de gobierno (en
el sentido de instituciones formales y estructuras del estado), sino que
es un concepto mas amplio que incluye dindmicas como el proceso de
trabajo comin de las organizaciones gubernamentales y no guberna-
mentales, la forma en que se distribuye el poder politico dentro y fuera
del Estado o la emergencia de movimientos colectivos supranaciona-
les que presionan para conseguir objetivos a nivel mundial.

Hoy dia, estd ampliamente aceptado que la forma en que se 'gobier-
na' (en sentido amplio) una zona es crucial en su desarrollo econémi-
co y social. Sin embargo, los procesos de centrifugacién de poder hacia

" A pesar del discurso oficial de los gobernantes y las administraciones sobre la
necesidad de que la poblacidon local se haga cargo del desarrollo de su zona, la realidad
es que dificilmente ponen en marcha los mecanismos y la-asistencia necesaria para
incrementar las posibilidades de éxito de esta accién local (Wilkinson, 1992).

%2 Hay evidencias de que los més necesitados de las dreas rurales no son aquellos que
suelen participar en las estrategias de desarrollo (Storey, 1999).

* Este término proviene del inglés governance, y es traducido por algunos autores como
gobernancia y por otros como gobernanza. En este trabajo se utiliza la primera traduccién.

71



la escala supranacional, o incluso global, y hacia la escala local estan
obligando a definir nuevas formas de gobierno, flexibles y capaces de
adaptarse a esta situacion sin precedentes. El objetivo no es sustituir la
accién legislativa y de gobierno sino revalorizarla aumentando su legi-
timidad, mediante la mejora de los procesos decisorios y la implica-
ci6n de los ciudadanos en la toma de decisiones.

En muchos dmbitos se aprecia un gran desencanto y desconfianza
de la sociedad hacia las instituciones. La gobernancia pretende prove-
er de un nuevo marco de relaciones que reconozca las interconexiones
entre gobierno, sociedad civil y economia. Gobernar un mundo cada
vez mds complejo requiere una creciente interdependencia de un ele-
vado rango de actores, cada uno de los cuales puede aportar un con-
junto especifico de habilidades y recursos al partenariado.

Los principales procesos interconectados que han llevado a la
necesidad de establecer cambios en el gobierno de la sociedad son
segiin Goodwin (1998):

1. La crisis del modelo keynesiano del bienestar que en las 4reas
rurales ha ido aparejada al declive de la agricultura como sector eco-
némico y como fuente de poder politico. En la actualidad emergen
nuevas formas de apoyo publico (no provenientes tnicamente del
apoyo a la agricultura) que hacen que se cuestione el poder de las €li-
tes agrarias y que nuevos colectivos defiendan su acceso al poder.

2. La emergencia de nuevas estructuras de gobierno basadas en la
descentralizacién como son las empresas publicas y otros tipos de enti-
dades que proveen de servicios tradicionalmente dispensados por las
administraciones publicas.

3. Las alianzas, coaliciones y partenariados establecidos por los
actores locales que estdn transformando la estructura institucional de
gobierno.

Stoker (1996) sefiala que la articulacién de nuevas estrategias de
gobierno viene presionada por: 1) la emergencia de un complejo con-
junto de instituciones y actores que derivan, pero que van mds all4, del
gobierno; 2) la difuminacién de los limites y responsabilidades de
gobierno; 3) la dependencia de poder en las relaciones entre las insti-
tuciones y la accidn colectiva; 4) la aparicién de redes de actores auto-
nomas y auto-gobernadas y 5) la capacidad de que se hagan cosas sin
que el gobierno use o ejercite su autoridad. Ante esta cambiante situa-
cién cobran una especial relevancia las nuevas herramientas y capaci-
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dades que se estdn desarrollando a nivel local, dada la necesidad de
conducir y direccionar estos procesos, para lograr un desarrollo y una
participacién efectiva de la poblacién.

La gobernancia se concibe como un proceso interactivo entre dis-
tintas organizaciones, de ahi que conlleve dificultades como el nego-
ciar objetivos y agendas comunes o el aceptar que muchas de las accio-
nes pueden no conducir a resultados definitivos. Para que los procesos
de gobernancia sean efectivos es necesaria la existencia de ‘ciudada-
nos activos' y de 'corporaciones responsables’, capaces de dejar de
lado sus intereses particulares y de trabajar juntos por un futuro
comin. No obstante, esto no es garantia de €xito. Las tensiones entre
socios y entre diferentes instituciones pueden causar fracasos en la
gobernancia (que no tiene.porqué ser mas efectiva que el mercado o el
Estado en la solucién de los problemas).

Estas nuevas formas de gobierno y gobernancia estdn siendo de
especial relevancia en dreas rurales. Los movimientos de descentrali-
zacidn junto con la existencia de diferentes estrategias de desarrollo en
muchas de estas zonas estdn transformando el sistema de gobierno y
estdn dibujando un nuevo mapa institucional, en el que se ven impli-
cadas un gran nimero de organizaciones tanto ptiblicas, como privadas
o de carécter voluntario.

En estos cambios tiene gran influencia el énfasis en el papel del
partenariado y en la importancia de la creacién de redes que sobrepa-
sen las estructuras formales de gobierno, que se desprende de la mayo-
ria de las directivas oficiales europeas referidas al desarrollo de 4reas
rurales. No obstante, siempre subyace como una debilidad el que los
complejos sistemas de gobierno emergentes en los programas de desa-
rrollo rural ascendente y participativo, carecen de la democracia, trans-
parencia y obligacién de rendir cuentas de los sistemas elegidos demo-
criticamente.

o0 ¢ o0

El contenido de este capitulo ha pretendido romper la visién mono-
litica de las dreas rurales y poner de manifiesto cémo, en la actualidad,
se encuentran plenamente condicionadas por las tendencias de cambio
globales. Asi, la interaccién y las colisiones entre diferentes fuerzas y
entre diferentes intereses estdn conformando nuevas concepciones de
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estos espacios que reclaman su lugar. La nueva ruralidad que emerge
de esta cambiante situacién no estd perfectamente definida, mds bien
es un concepto dindmico, en evolucién. Los tépicos tradicionalmente
asociados a las dreas rurales pierden vigencia y, en su lugar, emergen
nuevas representaciones (unas reales y otras basadas en el imaginario
colectivo) que buscan consolidar su posicién en el nuevo escenario de
flujos y procesos.

En este escenario, la reactivacién de estas zonas pasa por disponer
de modelos de desarrollo capaces de responder a sus necesidades y por
instrumentos de politica adecuados a las exigencias de evolucién y
progreso. De ahi, que una vez puesta de manifiesto la situacién actual
de las areas rurales, en el siguiente capitulo se va a analizar la evolu-
. cién del concepto y de los modelos de desarrollo, a través del andlisis
de las diferentes teorias, corrientes de pensamiento y enfoques pro-
puestos por la Economia del Desarrollo. El objetivo es ver la adecua-
ci6én de los modelos tedricos propuestos a la nueva ruralidad que esta
emergiendo, y su coherencia con el nuevo contexto.
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Capitulo 11

LAS TEORIAS DEL DESARROLLO Y
EL DESARROLLO RURAL

}







1. LAS TEORIAS DEL DESARROLLO HOY

Las teorias tienen como funcién principal el explicar y predecir fené-
menos. Sin embargo, en la actualidad no existe una teoria universal-
mente aceptada en materia de desarrollo rural, capaz de explicar los pro-
cesos en marcha y, atin menos, de predecir su evolucién futura. Mds
bien, lo que hay es una mezcla de diferentes concepciones, enfoques y
lineas de pensamiento que comparten como objetivo comtun el desarro-
llo de las 4reas rurales. Buscando encontrar el avance en los modelos de
desarrollo, y mas concretamente los antecedentes teéricos del modelo de
desarrollo rural actualmente establecido en Europa, se ha llevado a cabo
una inmersién en las diferentes corrientes tedricas recogidas en la rama
de la Teoria Econémica conocida como Economia del Desarrollo™.

Este capitulo no pretende realizar una revision exhaustiva de la
Economia del Desarrollo, ni de las multiples aportaciones de sus auto-
res. El objetivo se limita a identificar y a situar histéricamente las prin-
cipales aportaciones conceptuales y las estrategias que contienen ele-
mentos de trascendencia, desde el punto de vista tedrico, en relacién
con el concepto y alcance de la politica rural y del modelo de desarro-
llo rural europeos, asi como analizar con un enfoque critico la evolu-
cion de las diferentes contribuciones tedricas. Aunque este objetivo de
revision sintética ha exigido realizar una serie de simplificaciones, en
todo momento se ha intentado incluir las aportaciones de relevancia
relacionadas, directa o indirectamente, con el desarrollo rural.

La Economia del Desarrollo® surgié como subdisciplina cientifica
a partir de la Segunda Guerra Mundial y desde entonces, se ha venido

% Dado que el desarrollo rural es un subconjunto del desarrollo en sentido amplio,
muchas de las teorias recogidas en la Economia del Desarrollo, tienen su aplicacién a
esta parcela especifica.

* La concepcién mds aceptada de la esta rama de la ciencia econémica es la pro-
" puesta por Hirschman (1959), basada en dos elementos: el rechazo de la pretension
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ocupando del estudio de las economias de los paises menos desarro-
llados, es decir, de las condiciones, caracteristicas y politicas de desa-
rrollo econémico de dichos paises y de las estrategias necesarias para
que consigan superar sus problemas.

En sus origenes, el desarrollo era un problema de los paises en vias
de desarrollo. Hoy dia, esta concepcién es diferente. A pesar de que el
desarrollo rural responde a objetivos diferentes (dependiendo de que se
trate de paises desarrollados o de paises en desarrollo) en ambos tipos
de sociedades, resulta igualmente necesario establecer una dindmica
de regeneracién socioeconémica del mundo rural.

Las dreas rurales representan un elevado porcentaje del territorio en
todos los paises. De ahi que la sostenibilidad de un pais dependa, en parte,
de su capacidad para establecer mecanismos de cohesién que eviten la
marginacién de estos territorios. El reequilibrio social y territorial de las
zonas rurales obliga a instrumentalizar vias de localizacién de actividades
generadoras de valor afiadido en las mismas. Para ello, es necesario ela-
borar politicas y estrategias que permitan su insercién en el actual entor-
no internacional y la integracién de sus actividades econdmicas en los
nuevos modelos de produccién y consumo. A su vez, una adecuada pla-
nificacién exige contar con teorias o modelos de desarrollo que permitan
adecuar las conceptualizaciones abstractas a la realidad territorial.

El debate sobre los objetivos del desarrollo ha seguido una evolu-
cién paralela a la de las sociedades en cuyo seno se ha originado. Tanto
en los planteamientos tedricos, como en la posterior definicion de
modelos o politicas, ha prevalecido el método de ensayo y error. Las
condiciones vigentes en cada momento han llevado a modificar los
modelos en funcién de su adecuacién a las cambiantes circunstancias
socioecondémicas, y de su validez para dar respuesta a las mismas.

El desarrollismo de los afios sesenta origind unos modelos basados
en el productivismo a ultranza y en la creencia de que el subdesarrollo
era un estado transitorio, que era posible corregir con la incorporacién
de los espacios atrasados a la I6gica econémica dominante®. El sector

monoecondmica (no se puede aplicar un mismo andlisis econémico a realidades radical-
mente distintas, de ahi la necesidad de reformular dicho anélisis para que resulte aplica-
ble a los paises subdesarrollados) y la aceptacién del beneficio mutuo (las relaciones
entre pafses desarrollados y subdesarrollados generan ventajas reciprocas).

% Esta l6gica defendia los conceptos de eficiencia, productividad y modernizaci6n
como. objetivos ‘wnicos y supremos' del desarrollo.
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primario fue el punto de partida o palanca para el arranque del proce-
so de desarrollo econémico de muchas sociedades. En ellas, los proce-
sos de desarrollo se basaron en la acumulacién de capital en este sec-
tor y en su posterior transferencia hacia otros sectores y territorios.
Este sistema se caracterizd por el rapido crecimiento de los sectores
secundario y terciario, por la internacionalizacién de la economia y por
su articulacion en torno a los nicleos urbanos. Los procesos de moder-
nizacién y diversificacién de la economia potenciaron el crecimiento
del sistema urbano-industrial y conllevaron a una progresiva margina-
cién de las 4dreas rurales y de sus actividades econdémicas, al no ser
capaces de mantener los estdndares de competitividad marcados por
los mecanismos de reproduccion y acumulacidn de capital vigentes en
la economia.

La aplicacién del objetivo eficiencia por encima de todo condujo a
unos resultados distintos de los esperados, que pusieron de manifiesto
las limitaciones y los efectos negativos del modelo. Como consecuen-
cia de ello y para eliminar las consecuencias no deseadas del creci-
miento que se estaba produciendo (marginalidad, exclusién, concen-
tracion del empleo y la renta, etc.), diferentes analistas e investigado-
res buscaron superar los limites del binomio eficacia-desarrollo. Asi,
la década de los setenta se caracteriz6 por la conciencia de que existi-
an obstdculos estructurales al desarrollo que frenaban considerable-
mente el camino hacia la modernizacién y por la necesidad de corregir
los desajustes presentes en este modelo de crecimiento econémico.

Las desigualdades entre sociedades avanzadas y sociedades en
desarrollo que se estaban produciendo, llevaron a incorporar el criterio
de equidad en la distribucién de los recursos y los beneficios, y a
incorporar la participacién de la poblacién en las estrategias propues-
tas. Este criterio buscé potenciar el equilibrio redistributivo entre los
distintos grupos componentes de la sociedad.

Finalmente, en las siguientes décadas numerosos grupos de refle-
Xién se movilizaron para poner de manifiesto los problemas ambienta-
les que el modelo de desarrollo propuesto estaba originando. Asi, se
introdujo el criterio de sostenibilidad en respuesta a la, cada vez
mayor, preocupacién de la sociedad por las consecuencias, inicial-
mente medio ambientales y posteriormente sociales, de los procesos
implementados, en el medio y largo plazo. Se hizo evidente que no
s6lo habia que producir y evitar disparidades entre colectivos, sino
también tener en cuenta los problemas de degradacién medioambien-
tal y social que se vienen acentuando desde la segunda guerra mundial.
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El permanente conflicto en el que se encuentran estos tres objeti-
vos hace que el incremento de uno conlleve a una disminucién de
otro. Al ser un juego de suma cero, no existe una férmula capaz de
ser aplicada en cualquier situacion. Antes bien, dependiendo del
modelo por el que cada sociedad apueste, se aplicardn distintas com-
binaciones de cada uno de estos criterios®. Asi, el modelo anglosa-
jon, implementado especialmente en EEUU, da preferencia a la efi-
ciencia, frente al modelo europeo que apuesta por la equidad y el
Estado del Bienestar. Aunque existe un consenso en ambos modelos
sobre la necesidad e importancia de respetar el medio ambiente, no
esta claro donde estan los limites. En los paises en desarrollo, tam-
bién se observa una clara predominancia del objetivo de eficiencia,
lo cual unido a las condiciones de precariedad existentes en la mayo-
ria de ellos, les lleva, en muchos casos, a desestimar la importancia
de los otros dos criterios.

La evolucién del modelo de desarrollo predominante no ha sido
lineal, bien al contrario, la inadecuacién del mismo a las diferentes
situaciones o su incapacidad para resolver los problemas a los que pre-
tendia dar solucién, han originado adaptaciones, cambios o rupturas en
el mismo. Asi, las recesiones econdémicas de los setenta y ochenta lle-
varon a cuestionar el modelo implantado después de la segunda guerra
mundial. A su vez, la falta de validez de este modelo en los paises en
vias de desarrollo supuso una reaccién tedrica desde estos paises, que
condujo a propuestas diferentes y adaptadas a la realidad de los mis-
mos. El fracaso de las propuestas intervencionistas llevd, por un lado,
a proponer estrategias de indole neoliberal, en las que el mercado sus-
tituye al Estado en la asignacion de recursos, y por otro a estrategias
descentralizadas en las que se aplican principios de subsidiariedad
territorial.

En estas dltimas corrientes resulta basica la participacién de la
poblacién en el disefio y la conduccién de las estrategias de desarrollo,
lo que ha implicado el reemplazo de la planificacién descendente por
iniciativas en las que la poblacién asume un papel cada vez mds pro-

%7 Tanto en la agricultura como en el desarrollo rural, este conflicto de intereses se
manifiesta continuamente, generando tensiones y contradicciones. El enfoque actual del
desarrollo rural defendido por la UE, que serd analizado en el siguiente capitulo, apues-
ta por la definicion de los objetivos de desarrollo en base a acuerdos y consensos entre
los distintos colectivos presentes en el territorio, como forma de abordar este conflicto.
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tagonista en los procesos de desarrollo®. A la vez, el territorio ha deja-
do de ser considerado como un mero soporte fisico de actividades, para
ser considerado como un elemento de cambio y, por tanto, como un
activo estratégico en la definicién de iniciativas de desarrollo.

Los constantes cambios de objetivos, conceptos y estrategias han
dado lugar a que en los albores del siglo XXI, no exista un modelo de
desarrollo universalmente aceptado y capaz de dar respuesta a los miil-
tiples retos a los que se enfrentan las zonas rurales en la actualidad.

Dado el objetivo de este libro de analizar la politica rural europea,
tanto en sus fundamentos teéricos como en su traduccién en instru-
mentos concretos, el presente capitulo se dedica a revisar las principa-
les corrientes tedricas de la Economia del Desarrollo. La razén de esta
revision, no es otra que encontrar, entre las propuestas tedricas elabo-
radas para analizar el subdesarrollo y su relacién con las dreas mds
desarrolladas, aquellas explicaciones o propuestas que se puedan ase-
mejar a las que se necesitan hoy para interpretar los flujos y procesos
que se dan entre dreas rurales y urbanas.

Asi, en el recorrido realizado por las distintas teorias se ha intenta-
do ir més alld del enfoque de la teoria econémica general, haciendo un
esfuerzo por establecer la consideracién que la agricultura, el sector
agrario y el mundo rural han tenido en cada una de ellas. Dado que,
para muchas de estas teorias de desarrollo, estos sectores no han sido
importantes, la oferta de andlisis tedrico es reducida. Por ello, ha sido
necesario realizar un esfuerzo de traslacién y adaptacién de los enfo-
ques existentes, a unas realidades para las que inicialmente no habian
sido disefiados. El interés de este ejercicio deriva de la importancia de
identificar las repercusiones que los distintos modelos y teorias del
desarrollo propuestos han tenido sobre el desarrollo de dreas rurales.

Como criterio de clasificacion para establecer tanto la clasificacién,
como el avance y desarrollo de estas corrientes, se han seguido princi-
palmente las directrices marcadas por Hidalgo (1998), aunque comple-
mentadas con aportaciones de otros autores. Asi, para la presentacién de
las diferentes aportaciones se ha utilizado el enfoque ideoldgico-meto-

* La aplicacién efectiva de politicas de desarrollo implica el rechazo de Ia planifi-
cacién descendente y la bisqueda de partenariados integrados por administraciones,
actores puiblicos y actores privados, y capaces de dar respuesta a las necesidades con-
cretas existentes en cada zona (OCDE, 1990). El objetivo es trasladar a los 4mbitos loca-
les unas cada vez mayores competencias y responsabilidades.
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doldgico, es decir, se han agrupado corrientes de pensamiento que com-
parten en su interior un enfoque ideolégico y una metodologia comtin,
mientras que, dentro de cada corriente se ha utilizado el criterio tempo-
ral para analizar la evolucién de las distintas tendencias.

Este procedimiento ha llevado a agrupar a las distintas teorias en
las siguientes categorias®: 1) teorias de la modernizacion; 2) teorias
estructuralistas; 3) teorias neomarxistas; 4) teorias neoliberales y 5)
lo que se ha dado en llamar, “teorias alternativas del desarrollo”™.
Estas ultimas teorias han sido incluidas por su importancia en la defi-
nicién de los procesos, iniciales, de desarrollo agrario, y posteriores,
de desarrollo rural y por contener de manera, mas o menos explicita,
la base tedrica de las tendencias que actualmente definen el modelo de
desarrollo rural de la Unién Europea.

Aunque por los objetivos de este trabajo, el andlisis se inicia en el
periodo posterior a la segunda guerra mundial, existen antecedentes de
la Economia del Desarrollo entre las distintas corrientes del pensa-
miento econémico anteriores a este periodo. Estas influencias proce-
den tanto del mercantilismo y la fisiocracia, como del pensamiento
keynesiano, o las corrientes cldsica, marxista, historicista, institucio-
nalista o schumpeteriana. Como ya se ha dicho, no es objeto de este
trabajo el revisarlos de manera exhaustiva, pero en aras de una expo-
sicién 1o mas rigurosa posible en el andlisis de las teorias selecciona-
das, se hard referencia a ellos cuando se considere necesario.

2. LAS TEORIAS DE LA MODERNIZACION

Las teorias de la modernizacién han sido consideradas como la
ortodoxia de la Economia del Desarrollo durante los afios cincuenta y
sesenta. En este perfodo, el modelo de desarrollo consisti6 en la imita-

* Se ha escogido esta sistematizacién por haber sido considerada més exhaustiva
que otras, como la de Todaro (1985) que agrupa a las teorfas segtin los siguientes 3 enfo-
ques: 1) teorfas del crecimiento econémico por etapas; 2) modelos neocldsicos de cam-
bio estructural y 3) modelos de dependencia internacional. O la de Bustelo (1998), que
distingue entre corrientes ortodoxas y corrientes heterodoxas.

® Las teorias alternativas, aunque cronolégicamente puedan coincidir con algunas
de las corrientes anteriormente mencionadas, se abordan en un epigrafe diferente por ser
su grado de homogeneidad interior y de elaboracién teérica global, aunque considera-
bles, notablemente inferiores a 1os existentes en las otras corrientes analizadas.
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cién de la senda seguida, en la evolucién de su proceso de desarrollo,
por las entonces economias desarrolladas.

Este cuerpo tedrico se desarrollé en un contexto econémico caracteri-
zado por la necesidad de disponer de un modelo de desarrollo que diese
respuesta a las demandas de los nuevos paises recién independizados y por
un contexto politico, dominado por las circunstancias de guerra fria y
lucha contra el comunismo, que hacian que el estado norteamericano
tuviese una gran preocupacién por disponer de una teoria econémica equi-
parable a la de Marx®'. Fue desarrollada por investigadores de la Agencia
de Desarrollo Internacional de EEUU (USAID) y del Banco Mundial, y
cont6 con importantes aportaciones econémicas (a través de los programas
de investigacién y formacién del gobierno). Su objetivo era dotar al
gobierno americano de las formulaciones teéricas y la experiencia regio-
nal que necesitaba para ejercer su papel de superpotencia mundial.

Varios acontecimientos y hechos histéricos de gran trascendencia a
nivel mundial determinaron la evolucién de esta teorfa: a) el reconocimien-
to de Estados Unidos como la nueva potencia hegeménica mundial, al haber
quedado practicamente destruidas las otras potencias occidentales durante
la segunda guerra mundial; b) la expansién del modelo comunista desde la
URSS hasta China o Corea pasando por los paises del Este de Europa; c) la
desintegracion del imperio colonial europeo que dio origen al nacimiento de
nuevos Estados independientes en el Tercer Mundo, los cuéles necesitaban
estrategias de desarrollo econémico que les permitiesen legitimarse politica
y socialmente; d) el éxito de la planificacién indicativa durante los afios cua-
renta en los paises desarrollados, que llevé a considerar este modelo de
desarrollo como eventualmente itil para ser aplicado en los paises subdesa-
rrollados; €) la preocupacién de las Naciones Unidas por los problemas del
desarrollo y f) la creaci6n de organismos econémicos internacionales como
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial®, la Organizacién de

* La situaci6n existente en la época, llevé a un ‘olvido’ y a una discriminacién gene-
ralizada de la obra de Marx en el pensamiento dominante en la época (Leys, 1996).

> Ambos organismos fueron creados en la Conferencia de Bretton Woods en 1944.
Los Acuerdos de esta Conferencia pretendieron racionalizar el régimen financiero y
comercial a aplicar después de la segunda guerra mundial, ademés de ratificar la supre-
macfa de los EEUU (y de su moneda) como nueva potencia mundial. Como consecuen-
cia de los mismos se restringieron los movimientos de capital entre paises, se permitié a
los paises fijar sus tasas de interés interno y se fijaron las tasas de intercambio entre
monedas. Esta situacién se mantuvo hasta que el délar fue incapaz de mantener la tasa
de interés que se habia fijado en estos Acuerdos.
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Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO) en 1945 y las
Comisiones Econémicas para las diversas regiones: Comision Econdmica
para Asia y Extremo Oriente (CEAEO) en 1947, Comision Econémica para
Ameérica Latina (CEPAL) en 1948, etc.

Las caracteristicas fundamentales de esta teoria son: a) la identifi-
cacién del desarrollo con el desarrollo econémico, de éste con el cre-
cimiento econémico y de este dltimo con el crecimiento del PNB per
cépita; b) la creencia de que los modelos de desarrollo y los avances
cientificos y tecnoldgicos de los paises desarrollados podfan ser apli-
cados en los paises en desarrollo; c) la consideracién del subdesarrollo
como un problema de atraso relativo, causado por una serie de obstd-
culos al desarrollo que se perpetian en forma de circulos viciosos que
mantienen a estos paises en una situacién de estancamiento permanen-
te; d) la apuesta por la industrializacién como elemento fundamental
de la modernizacién e imprescindible para el desarrollo; ) la necesi-
dad del Estado y de la planificacién gubernamental como elementos
esenciales para la politica de desarrollo y f) la defensa del ahorro exter-
no, en forma de ayuda, créditos o inversiones directas, como activador
del proceso de crecimiento a través de la inversion, ante la dificultad
de disponer de ahorro interno © (Hidalgo, 1998).

Siguiendo a Bustelo (1989), por modernizacién se entiende el ‘pro-
ceso por el cual se va progresivamente colmando la brecha entre tra-
dicién y modernidad’. Dicho de otro modo, modernizacién es ‘la
reproduccion paulatina de la situacion alcanzada por los paises o
regiones elegidos como modelo de referencia, es decir, por los espa-
cios geoecondmicos que se supone han conocido una ruptura histori-
ca (la Revolucion Industrial) a partir de la cudl el crecimiento indus-
trial ha sido la condicién natural y el objetivo fundamental del fun-
cionamiento de la sociedad’. Unido a este concepto aparece también el
de difusién, entendido como la propagacién de capital y tecnologia
desde los paises mas avanzados. Los procesos de difusién son consi-
derados como ‘motores y elementos imprescindibles para salir del

63 Distintos autores (Bhagwati, 1984; Hirschman, 1984) resaltan que una de las
principales caracteristicas de la Economia del Desarrollo en este periodo inicial, era su
excesivo optimismo. Este optimismo se justificaba por la interpretacién simplista de los
procesos de desarrollo que les llevé a proponer teorfas simples, casi ‘mono-causales’ que
permitieran construir modelos explicitos o implicitos de los que extraer ensefianzas
(Bhagwati, 1985).
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subdesarrollo y para reducir el tiempo necesario del paso de la socie-
dad tradicional a la sociedad moderna’.

En esta década, los problemas del mundo rural estaban indisolu-
blemente asociados a los de la agricultura, de ahi que las estrategias
propuestas se basasen en este sector. La aplicacién del modelo moder-
nizador al sector agrario de los paises en desarrollo originé la puesta
en marcha por parte de los organismos internacionales de la estrategia
conocida como Revolucién Verde. La Revolucién Verde consistié en la
introduccién, durante los afios sesenta y setenta, de una serie de paque-
tes tecnoldgicos destinados al incremento de la productividad agraria
en estos paises. Para ello, se desarrollaron variedades mejoradas de
cereales (principalmente arroz y trigo) capaces de conseguir una alta
productividad, se mejoraron los sistemas de riego y el uso de inputs
(fertilizantes o pesticidas) y se pusieron en marcha estrategias forma-
tivas para el manejo de estas nuevas técnicas.

Los resultados de esta estrategia son bastante contradictorios.
Aunque no se puede discutir los extraordinarios aumentos de produc-
cién que se han conseguido (llegando incluso a doblarse las produccio-
nes por hectdrea en muchas zonas de Asia), no es tan evidente que la
poblacién en su conjunto haya mejorado sus condiciones de vida
(Crowder, 1998). Organismos como el Banco Mundial defienden que ia
Revolucién Verde ha dado sustento a millones de personas. Sin embar-
g0, para otros autores como Griffin, el mundo subdesarrollado en su
conjunto, no ha experimentado la aceleracién de la tasa de crecimiento
de la produccion alimenticia o agricola que se esperaba. Las innovacio-
nes y los cambios técnicos que se han introducido han generado depen-
dencia tecnolégica, han agravado, en muchos casos, las desigualdades,
y han coincidido con el empobrecimiento de los grupos de menores
ingresos. En general, las necesidades de inputs y capital que exigen las
formas de cultivo propuestas por esta revolucién, la hacen dificilmente
asequible para los campesinos. S6lo pueden ser abordadas por empre-
sarios agricolas con medios de produccién modernos (Berzosa, 1996).

A pesar de ello, en la actualidad se estd defendiendo la necesidad
de una Nueva Revolucion Verde® que incorpore las lecciones aprendi-

* Autores como Pretty (1995), Conway (1997) o Von Braun (2000) estdn defen-
diendo los denominados Doubly-Green models que buscan superar las limitaciones de la
Revolucién Verde. incluyendo condiciones de sostenibilidad, tanto ambiental, como
econémica o social.
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das del fracaso de la anterior (como la necesidad de invertir en inves-
tigacion, en educacién, en formaci6n e informacién de la poblacion en
el uso de las nuevas técnicas, etc). El éxito de esta nueva estrategia
dependera de la creacién de entornos socioecondmicos adecuados que
permitan incrementar la productividad y el acceso de la poblacion
local a los mercados, tanto de inputs como de productos, como tnica
posibilidad de que los beneficios reviertan sobre la misma (FAO, 1996;
Crowder, 1998).

A continuacién se hace un recorrido cronoldgico por las distintas
corrientes que conformaron la teoria de la modernizacién, poniendo de
manifiesto tanto sus principales logros y aportaciones a la Economia
del Desarrollo, como sus errores.

2.1. El desarrollo como un proceso de etapas

La teoria de las etapas fue planteada por Rostow en su obra, Las
etapas del crecimiento econdmico. Un manifiesto no comunista de
1960, y constituye una de las aportaciones iniciales mds relevantes de
la Economia del Desarrollo. En ella, se define el proceso de creci-
miento econémico como una sucesién de etapas por las que han de
pasar todos los paises para alcanzar su desarrollo.

Rostow define la evolucién de una economia tradicional a una
moderna como un proceso con cinco etapas®:

1. Sociedad tradicional: en ella, la renta se destina al consumo ali-
mentario de subsistencia y el excedente a gastos superfluos; las estruc-
turas sociales son de naturaleza jerarquica y los valores sociales son
bastante estables.

2. Condiciones previas al despegue: en esta etapa aparecen una
serie de cambios radicales entre sectores como: a) aumento del capital
social fijo que permite una mejor explotacién de los recursos; b) con-
solidacién del mercado y de la actuacién eficaz de los gobiernos; ¢)
revolucién tecnolégica en la agricultura, que conlleva un aumento de
la productividad agraria y una liberacién de mano de obra para la

65 Aunque normalmente se consideran cinco etapas, Rostow apunt$ otra dltima
etapa, conocida como etapa de mds alld del consumo, caracterizada por la elevacion del
coeficiente de natalidad en las sociedades ricas.
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industria y, a su vez, permite el mantenimiento del aumento de pobla-
cion que se origina; y d) expansion del comercio que facilita la impor-
tacion de capital y materias primas y la exportacién de productos ela-
borados. Estas transformaciones econémicas, para ser realmente efec-
tivas, han de ir acompaiiadas de cambios sociales, como la disposicién
de la poblacién para aceptar nuevas técnicas agricolas y comerciales.

3. Etapa del despegue: en ella se origina un crecimiento rdpido y
sostenido de un grupo limitado de sectores (sectores guia) en los que
se aplican las modernas técnicas industriales. En el plano social apare-
cen una serie de grupos modernizantes de la sociedad que influyen en
los d4mbitos social, politico y cultural.

4. Marcha hacia la madurez: periodo en el que la sociedad ha apli-
cado eficazmente, todas las posibilidades que ofrece la tecnologia
moderna de la época, al conjunto de sus recursos. Algunas de sus
caracteristicas son: a) cambio en la estructura y calidad de Ia fuerza del
trabajo; b) aumento de la renta real per capita que permite niveles de
consumo mas elevados; c¢) consolidacién de una fuerza de trabajo
urbana que, con su poder, presiona a los gobiernos para mejorar su
situacién; d) profesionalizacién de la direccién y gestién industrial; e)
aparicidn de sectores criticos entre los intelectuales y los politicos; o f)
predominancia de la biisqueda de satisfacciones frente a la consecu-
cion de nuevos incrementos de produccion.

5. A partir de aqui, se llega a una economia madura y surgen tres
caminos de evolucién: a) aumentar el poder internacional; b) mejorar
la situacién de la sociedad con politicas de bienestar piblico o c)
aumentar el consumo de masas (suele ser la mds usual). Consumo de
masas: En esta etapa, los sectores principales se desplazan hacia el
consumo de bienes y servicios duraderos y las sociedades destinan
gran cantidad de recursos al bienestar y la seguridad social.

La obra de Rostow refleja en gran medida los modelos dindmicos
postkeynesianos de Harrod y Domar. Estos modelos consideraron a la
inversion como el factor clave de los procesos de desarrollo, de forma
que con una adecuada tasa de crecimiento de la misma era posible la
expansion de la economia. En este enfoque aparece una de las ideas-
fuerza de la teoria de la modernizacién: lo importante es el crecimien-
to, a través de la industrializacién, y para ello es necesario un plan de
inversiones, extranjeras o financiadas con ahorro interno, que torne el
circulo vicioso de pobreza o proceso recesivo, en un circulo de rique-
Za O proceso expansivo. '
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El modelo de Rostow asigné un papel dindmico al sector agrario en el
proceso de transicién, al considerarlo como sector ‘locomotora’ en el
momento inicial. Asi, este sector desempeiia un papel multiple, ya que pro-
vee de alimentos a una poblacién en rdpido crecimiento, absorbe bienes
manufacturados de los sectores industriales emergentes y genera el capital
y la fuerza de trabajo necesarios para el resto de los sectores (Ceiia, 1995).

Johnston y Mellor (1960, 1961) inspirados en la aportacién de Rostow,
distinguieron tres etapas historicas en la evolucién de la agricultura: 1)
precondiciones del desarrollo agrario (etapa en la que se realizan los cam-
bios institucionales y de comportamiento indispensables para incrementar
la produccién); 2) difusion de innovaciones (se aumenta la eficiencia de
los procesos productivos y se aplican técnicas labour intensive'y 'capital
saving"); 3) evolucion agraria caracterizada por una tecnologia ‘capital
intensive'y 'labour saving'. Sin embargo, estos autores no respondieron a
como la agricultura pasa de una fase a otra. Simplemente sugirieron que la
funcién del sector agrario en el crecimiento econémico debia ser la de uti-
lizar los recursos abundantes y economizar los escasos. De esta manera, la
tecnologia agricola se adaptaria al estadio de desarrollo econémico exis-
tente en cada momento y la agricultura no obstaculizaria el desarrollo de
otros sectores utilizando recursos escasos®.

La teoria de las etapas ha sido ampliamente criticada por el deter-
minismo que supone considerar que todos los paises van a seguir una
senda de desarrollo similar®; por su mezcla de elementos econémicos,
sociolégicos, psicolégicos y antropoldgicos, que se agrupan para
caracterizar el proceso de modernizacién, y por referirse tinicamente al
crecimiento econémico y no al desarrollo (Hidalgo, 1998). Ademads, el
modelo parte de unos supuestos demasiado simplistas y dificilmente
asumibles en paises subdesarrollados®.

% Estas proposiciones de Johnston y Mellor ha sido consideradas como un avance
de la tesis del cambio técnico inducido (Mounier, 1992), aunque son bastante simplistas.

¢ Intentando obviar este defecto, un contemporéneo de Rostow, Gerschenkron, en
su obra El atraso econdmico en su perspectiva histérica de 1962, presenté una teoria
alternativa a la de Rostow, en la que defiende que ‘el desarrollo de un pais puede diferir
fundamentalmente en muchos e importantes aspectos, del ritmo seguido por un pais
avanzado’ (citado en Hidalgo 1998).

“ Bhagwati (1985) extiende estas criticas a toda la Economia del Desarrollo de la
época y defiende la necesidad de ‘reformularla’ sobre bases tedricas y empiricas mis
sélidas, que partan de la evidencia de que el desarrollo es un proceso complejo y que la
disminucién de la pobreza, es un trabajo arduo.
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A pesar de ello, la importancia de la obra de Rostow reside en la
idea-fuerza que quedé en la conciencia colectiva de la Economia del
Desarrolio y que se convirtié en uno de los elementos centrales de la
teorfa de la modernizacién, de que el desarrollo es un proceso regido
por el orden natural, de manera que a medida que se van dando las
condiciones necesarias se pasa de una etapa a otra.

2.2. La existencia de circulos viciosos

Otro de los pilares de la teoria de la modernizacién fue la doctrina
de los circulos viciosos que tuvo entre sus principales defensores a
Singer, Nurkse y Myrdal.

Un circulo vicioso puede definirse como ‘una situacion en la que
diversos factores estdn tan interconectados que en conjunto tienden a
producir un estado de estancamiento del que resulta muy dificil salir’.
A pesar de que se pueden identificar distintos tipos de circulos vicio-
sos, para la Economia del Desarrollo, el mds importante es el ‘circulo
vicioso de la pobreza’ definido como ‘una constelacion circular de
fuerzas que tienden a actuar y reaccionar una sobre otra en tal forma
que mantienen al pais pobre en un estado de pobreza’ (Nurkse, 1971).
Para Nurkse, los principales circulos viciosos existentes en los paises
subdesarrollados estén relacionados con la acumulacién de capital.

Un paso més en las aportaciones a la doctrina de los circulos vicio-
sos lo constituye el principio de causacion circular acumulativa de
Myrdal®. Este principio defiende que en un circulo vicioso, dos facto-
res se causan reciprocamente, de manera que, una alteracién en uno de
los factores altera al otro y éste al primero, surgiendo asi un proceso
circular acumulativo. Asi, aunque desapareciera la perturbacion origi-
nal, el proceso continuaria sin que se sepa cuindo se producird una
nueva adaptacion. En definitiva, la causacién circular pone de mani-
fiesto que la riqueza genera mds riqueza y la pobreza, mis pobreza.

El circulo vicioso de la pobreza se resume en que una baja renta
sélo puede generar un nivel de ahorro bajo, y por tanto, el nivel de
inversién también ser4 bajo, lo que cierra el circulo generando una baja

® Su obra, Asian Drama de 1968, en la que analiza el desarrollo de Asia centrdndo-
se en el conjunto del sistema social y no sélo en los elementos econémicos, es uno de
los referentes obligados del pensamiento econémico sobre desarrollo.
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renta. La dnica manera de salir de la pobreza, es romper ese circulo
vicioso. Para ello hay que incrementar el ahorro, pero dado que, a corto
plazo, es muy dificil aumentar la propensién marginal al ahorro de los
paises pobres, este autor propone que la ruptura del circulo vicioso se
haga a través de mecanismos de intervencién piblica, como captacién
de ahorro externo™.

La aplicacién de este principio a la agricultura se traduce en que
el declive en la actividad agricola reduce el empleo rural; esto con-
duce a una emigracién que deriva en una reducci6n de la poblacién
y la consiguiente disminucién de la demanda de bienes y servicios
en el entorno rural; lo que a su vez reduce el nimero de empleos
locales y continia retroalimentando el circulo. Otros factores adi-
cionales externos, como la escasez de flujos de capital financiero y
humano hacia estas zonas; las escasas infraestructuras que reducen
las oportunidades de empleo; la emigracién que empobrece el entor-
no social y provoca mds emigracién; o los desequilibrios demogra-
ficos en cuanto a edad y género que generan problemas de creci-
miento y regeneracién en las 4reas rurales, contribuyen al proceso.
Situaciones como la descrita estdn en el origen de la desactivacién
socioeconémica que estd afectando a muchas zonas rurales de pai-
ses desarrollados.

Entre los méritos de la obra de Myrdal estan:

1. Su rechazo a la forma en que son aplicados los modelos key-
nesianos en los paises subdesarrollados, ignorando lo que se ha lla-
mado la doctrina del caso especial cuyo representante mds destaca-
do es Seers. Esta iltima corriente defiende que el funcionamiento
del sistema econémico en los paises desarrollados no es mas que un
caso especial, en el que hay pleno empleo. Por tanto, sus modelos y
politicas no pueden ser extrapolados a los paises subdesarrollados,
en los que hay recursos humanos y materiales no utilizados
(Hirschman, 1984).

2. La introduccién de elementos sociales, culturales y politicos, de
forma clara e integrada en la Economia del Desarrollo, poniendo de
manifiesto el cardcter multidisciplinar de los problemas y la necesidad

™ En este modelo se basaron los cambios ocurridos en Espaiia a finales de los 50,
con los préstamos recibidos del FML.
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de realizar amplias reformas redistributivas para lograr la integracion
nacional y el progreso econémico™.

3. La constatacidn de la existencia de una serie de barreras estruc-
turales en los paises subdesarrollados que impedian el desarrollo del
orden natural propuesto por sus antecesores.

Estas afirmaciones han llevado a considerar a Myrdal como el pre-
cursor del estructuralismo (Antonelli y Raimondo, 1992; Leys, 1996).

Entre las criticas destaca el planteamiento excesivamente simplista
de su doctrina, al basarse en la unicausalidad y desestimar arbitraria-
mente la multicausalidad de los efectos, en la cadena légica de causas-
efectos. A su vez, en su modelo obvia causas y caracteristicas externas
de gran relevancia para el desarrollo de los paises, como es la insercion
de los paises subdesarrollados en el contexto internacional.

2.3. Los modelos duales

Los autores mds destacados de esta corriente fueron Lewis y
Chenery™. En sus modelos consideran que la sociedad estd compuesta
por dos sectores, un gran sector tradicional y otro mds pequefio y
moderno. Para ellos, el desarrollo es la forma de pasar del primero al
segundo de los sectores.

El modelo dual de Lewis™ aborda el cambio estructural desde un
punto de vista neocldsico. Supone que la economia subdesarrollada
consta de dos sectores: uno tradicional, superpoblado, rural, de subsis-
tencia y con productividad marginal del trabajo nula; y otro moderno,
urbano, industrial y con alta productividad. El cambio estructural, en
este modelo, se basa en el desplazamiento del peso de la economia
desde el sector tradicional y agrario al sector moderno e industrial gra-

' En los afios posteriores aparecieron mds obras que participaron del mismo enfo-
que, entre otras cabe citar las de Todaro (1985).

” Los modelos aqui expuestos tienen un enfoque econémico, pero como constatan
Norton y Alwang (1995) también han sido propuestos modelos de dualismo sociol6gico
(Boeke, 1953; Hayami y Ruttan, 1971) o de dualismo de enclave (Higgins, 1955; Mynt,
1964).

” Su obra Teoria del desarrollo econémico de 1955, fue el manual de economia por
excelencia de los cincuenta y sesenta. Su modelo fue después ampliado por Fei y Ranis
(1974).
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cias a la transferencia del exceso de mano de obra desde el sector de
baja productividad (agricultura) al de alta (industria), hasta que la pro-
ductividad marginal de ambos sectores se iguale.

Entre los errores del modelo, esta el considerar el desarrollo como
un simple proceso de transferencia de excedente de trabajo; el suponer
que, al ser estable la capacidad de consumo y existir desempleo encu-
bierto, la produccién agraria no variard (Antonelli y Raimondo, 1992)
0 el considerar que este trasvase entre sectores se puede seguir produ-
ciendo continuamente.

El modelo de Chenery™ analiza el cambio estructural como un pro-
ceso secuencial basado en unas pautas de desarrollo. A través de esta
secuencia, la estructura econémica, industrial e institucional de un pafs
subdesarrollado se va transformando hasta que el sector industrial des-
plaza a la agricultura como centro de gravedad de la actividad econé-
mica. Este modelo defiende que el desarrollo se basa en el crecimien-
to y en el cambio, y que ambos ocurrirdn de manera similar en todos
los paises, aunque pueden existir diferencias en el ritmo y en las pau-
tas de desarrollo, debido a las caracteristicas propias de cada pais y a
su insercién en el marco econémico internacional.

Los economistas de este periodo consideraron que si bien el incre-
mento del ahorro y la inversién eran condiciones necesarias para el
crecimiento econémico, no eran suficientes, ya que también era nece-
sario transformar la estructura econémica de los paises. El modelo de
Lewis, aunque coincide a grandes rasgos con la experiencia histérica
de crecimiento de los paises desarrollados, presenta una dudosa apli-
cabilidad al proceso de crecimiento de las economias subdesarrolladas,
dado que no tiene en cuenta ni la estructura social ni la institucional de
estos paises. El modelo de Chenery, por el contrario, realiza una buena
descripcién del modelo de desarrollo, incorporando en el anilisis ele-
mentos estructurales de los que adolecen otros enfoques y haciendo
especial referencia a las restricciones internas e internacionales.

El principal problema de estos enfoques es que no profundizan en
las causas del desarrollo y del subdesarrollo, ni en la forma de poner
en marcha mecanismos que aceleren los procesos de desarrollo. A
pesar de ello, el andlisis del cambio estructural que incorporan ha per-
mitido avanzar en el conocimiento del fenémeno del desarrollo. Su

™ Su estudio empirico, Pautas de desarrollo, 1950-1970 de 1975, analiz6 las pautas
de desarrollo de muchos paises subdesarrollados durante el citado periodo.
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mayor aportacién para explicar las diferencias entre desarrollo y sub-
desarrollo es unir a los ya tradicionales factores econémicos, los fac-
tores de cardcter institucional™.

Uno de los principales errores de estos modelos fue asimilar el
desarrollo con la transformacién estructural de la economia a través
del declive del peso de la agricultura en el PIB y de la disminucién del
n° de asalariados agricolas (Little, 1982). La preocupacién por extra-
er el excedente de trabajo de la agricultura llevé a olvidar la importan-
cia de contar con un sector agrario bien estructurado para poder abor-
dar un crecimiento econémico equilibrado.

No obstante, y a pesar de las tendencias dominantes en la época,
también hubo algunas aportaciones destinadas a potenciar el sector
agrario y a sus habitantes. Estos esfuerzos se basaron en el modelo de
difusion del desarrollo agrario defendido por Ruttan que asumia que la
productividad de los agricuitores de los paises subdesarrollados se
podia incrementar asignando los recursos més eficientemente e intro-
duciendo tecnologia de paises desarrollados. No obstante, este intento
fracasé por no tener en cuenta las barreras institucionales existentes en
estos paises, y por la inadecuacién de la tecnologia de paises desarro-
llados y de sus sistemas de transferencia a la realidad de los paises en
los que se pretendia implementar (Eicher y Staatz, 1984).

2.4. El desarrollo equilibrado y el desarrollo desequilibrado

Otra importante linea de debate abierta en los cincuenta y en los
sesenta se articul6 en tormo a la polémica sobre si el crecimiento debia ser
equilibrado o no. La primera corriente fue defendida por investigadores
como Rosenstein-Rodan, Nurkse y Lewis y la segunda por Hirschman,
Streeten o Scitovsky entre otros. Otra vertiente, la del crecimiento dese-
quilibrado geogréficamente, fue defendida por Perroux y Myrdal.

Los tedricos del crecimiento equilibrado propusieron una distri-
bucién equitativa de la inversién entre los distintos sectores de la
industria de bienes de consumo, para asi sacar provecho de las inter-
dependencias entre ellos y acelerar el crecimiento. Entre ellos, destacé

* En este sentido, Bustelo (1998) resalta la importancia de tener en cuenta que los
paises subdesarrollados presentan rasgos institucionales peculiares, al menos respecto de
lo que habitualmente se considera la situacion normal de los paises desarrollados.
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Rosenstein-Rodan, con su teoria del gran impulso (big push)™. Esta
teoria defendid que en los paises de ingresos bajos, el mercado no es
lo suficientemente grande como para reducir los riesgos de una inver-
sién, a menos que se trate de una gran inversion, adecuadamente pla-
nificada en distintos sectores de la economia, que permita que los mis-
mos se beneficien mutuamente de sus economias externas”.

La aportacién de Nurkse, en su obra Equilibrio y crecimiento de la
economia mundial de 1961, estd muy relacionada con su ya comenta-
da aportacién a la teoria de los circulos viciosos de la pobreza. Las
caracteristicas de los paises pobres conducen a través de la causacién
circular a una escasez de capital que hace que estos paises no puedan
crecer. Para solucionarlo, hay que rentabilizar grandes inversiones
simultdneas en los distintos sectores, de manera que culminen en una
ampliacién del mercado y en una capitalizacién de la economia.
Debido a la escasa capacidad de ahorro, hay que recurrir a los capita-
les internacionales para romper los circulos viciosos. El crecimiento
equilibrado se consigue con un gran volumen de inversiones extranje-
ras simultaneas en todos los sectores de la economia™.

Lewis, por su parte, defendié un crecimiento equilibrado muy rigido,
afirmando que los distintos sectores de una economia deberian de crecer
en una adecuada relacién mutua, ya que la innovacién en un sector se veria
frenada, a menos que se produjera una adecuada expansion en otros. Sin
embargo, finalmente flexibiliz6 su postura y llegé a proponer la especiali-
zaci6n y la pertinencia del desequilibrio en el crecimiento (Hidalgo, 1998).

La principal critica a estas teorias del crecimiento equilibrado es su
utopia, ya que en sus planteamientos no tienen en cuenta las escasas
potencialidades administrativas, empresariales y de ahorro que carac-
terizan a los paises subdesarrollados y que anulan la posibilidad de rea-
lizar ese ‘gran impulso’ que afecte a todos los sectores de la economia.

' Esta teoria fue expuesta por primera vez en su articulo ‘Los problemas de la indus-
tria en el Este y Sudeste de Europa’, de 1943.

7 Aqui aparece otro de los elementos clave de la teoria de Ia modernizacién, la pla-
nificacién del desarrollo (es decir, la justificacién de acciones deliberadas de interven-
cién piblica) que supuso un gran atractivo para los gobiernos de los paises recién inde-
pendizados.

™ El planteamiento de Myrdal para romper el circulo vicioso de la pobreza a través
del ahorro externo, junto con la teoria del crecimiento equilibrado, apoyada en el con-
cepto de economias externas, se convirtieron en la justificacion tedrica del proceso de
desarrollo, como industrializacidn, financiado con inversiones extranjeras.
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El crecimiento desequilibrado se caracteriza por la concentracién de la
inversién en aquellos sectores que se consideran mas aptos para fomentar el
crecimiento de otros sectores de la economia, es decir, los que pueden tener
mayores efectos de arrastre (los sectores mas interconectados con otros).

Hirschman® considera el crecimiento desequilibrado como ‘una serie de
adelantos desiguales de un sector, seguidos por los de otros sectores que tra-
tan de alcanzarlo’. Para este autor, ‘el desarrollo es una secuencia de dese-
quilibrios’. Las economias externas generadas por un sector, hacen que se
desarrolle otro; que a su vez produce economias externas Utiles para otro
nuevo sector. Asi, la inversién se promueve directamente a si misma, no a tra-
vés del ahorro de los beneficios, sino del contagio directo o difusidn. La clave
de este crecimiento estd en una inversién original que es capaz, de forma inde-
finida, de inducir nuevas inversiones. En el modelo propuesto la necesidad de
invertir se ve impulsada por la misma inversion, salvando asf una de las prin-
cipales dificultades de los paises subdesarrollados: la ausencia de capacidad
para tomar decisiones, tanto en la esfera piiblica como en la privada.

En la misma linea, Scitowsky en su ensayo de 1959, Crecimiento:
cequilibrado o desequilibrado? considera que las ventajas de las eco-
nomias de escala pueden aprovecharse mejor dentro del marco del cre-
cimiento desequilibrado. El crecimiento desequilibrado permite obte-
ner un mayor y mas rdpido progreso técnico, ya que el propio dese-
quilibrio es un estimulo para la invencién y la innovacién técnica.
Ademais un crecimiento desequilibrado no implica una economia dese-
quilibrada, ya que ésta puede equilibrarse con el mercado exterior.

La controversia sobre la necesidad de invertir en uno o varios sec-
. tores y sobre cudl o cudles debian prevalecer ha dado lugar a la defen-
sa de diferentes posturas en cuanto a la planificacién del desarrollo y
la extraccion del excedente®. En general, han prevalecido las tesis del

™ Este autor, en su obra La estrategia del desarrollo econémico de 1959, realiz6 una
amplia critica a las tesis de Rosenstein-Rodan.

® Asi, entre los defensores del 'sesgo rural’ se puede citar a Byres (1974), que iden-
tificé en las zonas rurales asidticas, un proceso por el cudl a través de unos modos de
produccién casi-feudales, los terratenientes captaban una parte del excedente creado por
la actividad urbana y lo invertian en el sector agrario, haciendo que este tltimo tirase de
la economia. Por el contrario, Lipton (1977) describe, también en Asia, la existencia de
un ‘sesgo urbano’ caracterizado por el papel que las élites urbanas habian jugado en la
lucha por la independencia politica de estos paises. Este poder, junto a sus alianzas con
las élites agrarias les permitieron extraer el excedente agrario, aunque la mayor parte de
este excedente no fue invertido, sino utilizado para articular un nivel de vida equipara-
ble al de las clases medias-altas de los paises desarrollados (Mounier, 1992).
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crecimiento desequilibrado, al ser mds realistas y corresponderse con
el tipo de desarrollo experimentado en la mayoria de los paises desa-
rrollados. No obstante, posiblemente un planteamiento ecléctico entre
ambas doctrinas podria haber resultado mas beneficioso: definir un
proceso de crecimiento basado en unos cuantos sectores-guia y apo-
yarlos hasta que, poco a poco, fueran tendiendo hacia un crecimiento
equilibrado (por la ampliacién del nimero de sectores desarrollados),
hacia una diversificacién de la produccién y hacia una paulatina dis-
minucién de la dependencia.

En esta época, al contrario de lo que ocurria en la década anterior,
la agricultura se considera ‘desconectada’ del resto de la economia e
incapaz de estimular el crecimiento de la misma (no se considera un
sector capaz de generar efectos de arrastre). De ahi que se plantee la
necesidad de invertir en el sector industrial, olvidando las inversiones
en agricultura (Hirschman, 1959). Las areas rurales, por tanto, son
marginadas de las estrategias inversoras que se proponen en la planifi-
cacidn estatal de los distintos paises.

Por otro lado y siguiendo a Hidalgo (1998), se destacan las aporta-
ciones de Perroux y Myrdal, ajenas al debate anterior y centradas en el
crecimiento geograficamente desequilibrado. Perroux acuii6 el tér-
mino polos de crecimiento para referirse al hecho de que aquellos pun-
tos geogréficos en los que se inicia el crecimiento de una economia
crean focos de crecimiento en torno a ellos. De ahi que recomendara la
concentracién econdémica de la inversion en determinados lugares para
poder aprovechar mejor las economias externas tecnoldgicas (Perroux,
1955). Estas aportaciones han hecho que esté considerado como uno
de los idedblogos de los modelos de concentracion-difusion urbano-
industrial, en los que se ha basado la planificacién regional® durante
décadas y que han originado grandes disparidades regionales.

Myrdal complet6 y amplié el concepto de polos de crecimiento con
su tesis de los efectos de difusion y regazo. Segun este autor, desde el
polo de crecimiento se produce una difusién de este crecimiento a toda
la economia (efecto difusion), pero a su vez este polo ejerce unos efec-
tos de atraccién de empresas, de capital y de materia gris que puede (en

® Los trabajos de Perroux (1955), Myrdal (1957) y Hirschman (1959) han sido la
base sobre la que se ha elaborado la teoria del desarrollo polarizado, que ha orientado
gran parte de los anélisis y de las politicas de desarrolio regional durante la dos décadas
siguientes (Vizquez Barquero, 1988).
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funcién de su magnitud) hacer que el nivel econdmico general del
entorno se sitie en niveles inferiores a los que se hubiesen alcanzado
sin el polo de crecimiento (Myrdal, 1957). Este planteamiento pone de
manifiesto como las disparidades en bienestar fuera del drea central no
son reducidas por las fuerzas del mercado, sino acrecentadas. De ahi la
necesidad de que intervengan las instituciones gubernamentales para
reducir diferencias®.

Los modelos de industrializacién-urbanizacién y las tesis de con-
centracién-difusién preveian que los mecanismos de mercado, junto
con la intervencion estatal, acabarian restableciendo los equilibrios den-
tro del territorio de forma razonable, mediante la propagacién, difusién
o irradiacién de la inversién y de las actividades productivas desde el
centro a la periferia. Sin embargo, tal propagacién se ha cumplido en
pocas ocasiones y de forma limitada (Pérez Yruela y Giménez, 1994).

Parte de la problemadtica que, en la actualidad, afecta a las zonas
rurales tiene su origen en la aplicacion de estos modelos. La concen-
tracién de las inversiones en los niicieos urbanos ha originado el éxodo
rural y el vaciamiento de muchos territorios. La implantacién de los
planteamientos defendidos por estas corrientes de pensamiento ha
desembocado en la actual crisis de la politica regional, que se ha visto
obligada a cambiar sus planteamientos funcionales (basados en la biis-
queda del equilibrio interregional mediante la localizacién de empre-
sas creadoras de polos de crecimiento, el impulso de determinados sec-
tores de actividad considerados como locomotoras, y el crecimiento
del empleo a través de grandes proyectos industriales) por otros plan-
teamientos de indole territorial y mds préximos a las necesidades de
las zona. Estos tltimos sefialan la necesidad de fomentar los niveles de
competitividad de los sistemas productivos, a través de la cooperacién
en forma de redes, el desarrollo del sistema socioeconémico, la diver-
sificacién productiva, el incremento de la productividad, la capacita-
cién de la fuerza de trabajo y las organizaciones empresariales a
pequeiia escala (Mella, 1998). Este enfoque ha sido punto de referen-
cia de elaboraciones posteriores, como el desarrollo endégeno o el
desarrollo local, que serdn abordadas mas adelante y en las que el ele-
mento territorial juega un papel clave.

¥ La perspectiva de Myrdal es considerada un precedente de las teorias institucio-
nalistas que consideran a las instituctones como factores clave en el proceso de desarro-
1lo (Slee, 1999).
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A pesar de los problemas que han derivado de su implantacién, el
desarrollo geogréficamente desequilibrado es un enfoque mds realista
que el desarrollo geogréificamente equilibrado. Sus efectos de dispari-
dades regionales pueden subsanarse con politicas adecuadas de com-
pensacion interterritorial que busquen la creacién de elementos de acti-
vidad socioecondmica en las zonas mas deprimidas. Sin embargo, no
conviene olvidar que las estructuras e instituciones de los paises desa-
rrollados permiten implementar este tipo de politicas en sus dreas mas
retrasadas o alejadas (como estd ocurriendo con las politicas de desa-
rrollo de dreas rurales de 1a UE o de EEUU), pero que los obstaculos
estructurales presentes en los paises subdesarrollados hacen que estos
planteamientos sean mucho més dificiles de implementar.

2.5. Una reflexién final sobre las teorias de la modernizacién y sus
repercusiones en las areas rurales

Como resumen de lo expuesto puede decirse que las teorias de la
modernizacién tuvieron un gran impacto en la investigacién académi-
ca y crearon un sélido cuerpo de doctrina que doté de contenido a la
recién creada Economia del Desarrollo, aunque autores como Leys
(1996) defienden que fue mas por su evidencia empirica que por su
metodologia.

Estas teorfas identificaron crecimiento con desarrollo, consideran-
do al primero como elemento central del segundo. Su determinismo les
llevé a obviar a los demds elementos del desarrollo, por lo que sus con-
clusiones y resultados resultan muy incompletos. Su excesivo simplis-
mo, sus generalizaciones excesivas y su alto grado de abstraccién deri-
varon en afirmaciones mds que discutibles, como la creencia de que
todos los paises en desarrollo podrian reproducir el proceso de indus-
trializacién llevado a cabo por los paises desarrollados; la considera-
cién del desarrollo como un proceso sin actores sociales (con la excep-
cién de Myrdal); la creencia de que no existian conexiones estructura-
les entre desarrollo y subdesarrollo o entre sector moderno y tradicio-
nal y, finalmente, su opinién de que la modernizacién era siempre
positiva, mientras que el tradicionalismo era siempre negativo
(Bustelo, 1998).

Otro gran error de estas teorias fue el suponer que la modernidad
se difundiria paulatinamente de las élites a la periferia o que el creci-
miento conseguirfa vencer las estructuras tradicionales que bloqueaban
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el camino hasta la etapa superior, donde se encontraba el verdadero
desarrollo (Berzosa, 1996).

Estas teorias marginaron al sector agrario y, como consecuencia
inmediata, a las dreas rurales, considerando a ambos como una fuente de
atraso y un lastre para el desarrollo econdmico y la modernidad y, por
tanto, como algo que habia que 'superar'. Esta desconexién de las zonas
rurales de los flujos de modernizacién y desarrollo que estaban ocu-
rriendo en las zonas urbanas esta en el origen de muchos de los proble-
mas a los que se han tenido que enfrentar posteriormente estas dreas.

A pesar de las consecuencias negativas expuestas, también es cier-
to que las teorias de la modernizacién introdujeron una serie de ideas-
fuerza de gran importancia para la agricultura y las zonas rurales. En
primer lugar, pusieron de manifiesto la necesidad de alterar estructuras
tradicionales y alcanzar etapas de desarrollo superiores para salir de la
situacién de pobreza y estancamiento que caracterizaba a estas zonas:
la conversién de unidades productivas tradicionales en unidades pro-
ductivas modernas, exige tener en cuenta una serie de factores funda-
mentales para el desarrollo, como la planificacion, la inversion, la tec-
nologia o la difusion.

Aunque estas teorias defendieron una planificacién descendente del
desarrollo®, su interés radica en que fundamentaron para la ciencia eco-
némica la importancia de planificar los procesos de desarrollo, ponien-
do a disposicidn de estas zonas, politicas e instrumentos adecuados para
que puedan progresar. También destacaron el papel de la inversidn en
los procesos modernizadores, defendiendo que en las zonas donde difi-
cilmente pudiera ser generado un excedente susceptible de ser inverti-
do, habria que captar inversiones externas, ya que de otra manera, difi-
cilmente se iba a poder avanzar hacia las etapas superiores de desarro-
llo. Sin embargo, no tuvieron en cuenta que el capital externo crea
dependencia y no tiene vinculos con el pafs, por lo que suele ser bas-
tante volatil, buscando siempre las inversiones de mayor rentabilidad *.

# En la actualidad ha quedado ampliamente demostrada la inoperancia de este plan-
teamiento, apostdndose més por una imbricacién de enfoques ascendentes y descenden-
tes en la planificacién (Ramos y Delgado, 2002).

% La aplicacién de estos principios ha sido muy perniciosa en muchos paises, ya que
se han creado un fuerte endeudamiento y una fuerte dependencia financiera del exterior,
sin poner en marcha mecanismos que fomenten el ahorro interno. Ello no implica que los
planteamientos iniciales fueran erréneos, ya que efectivamente, €s necesario contar con
un capital que detone el proceso y que rompa la tradicional inercia de las zonas rurales.
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Otro eje importante de la modernizacién fue la incorporacién de
tecnologia en los procesos productivos agrarios, como medio de
aumentar la productividad y los rendimientos, aunque no tuvieron en
cuenta que estas tecnologias debian ser apropiadas a la realidad a la
que se aplican y no debian ser utilizadas de forma indiscriminada
como en la mayoria de las ocasiones se hizo. La introduccién del con-
cepto de difusidn, fue otro gran hito de esta teoria, que ha sido desa-
rrollado posteriormente, tanto en la teoria de la difusion de innovacio-
nes, como en los modelos de difusién®.

Otros factores presentes en estas teorias y que van conformando un
modelo de desarrollo para areas rurales son el enfoque multidisciplinar
e integrado que propone el modelo de los circulos viciosos para resol-
ver los problemas del subdesarrollo. Este modelo establece la necesi-
dad de no centrar Gnicamente en la agricultura el futuro de las dreas
rurales, ya que por las especiales caracteristicas de este sector, dificil-
mente va a conseguir liderar el proceso. Ello no implica negar su
importancia, ya que unicamente en algunos casos excepcionales serd
posible hacer un desarrollo integral, endégeno y sostenible de estas
zonas, al margen de la agricultura, sino tener en cuenta la importancia
de desarrollar el resto de los sectores. A su vez, los modelos duales o
los de equilibrio/desequilibrio sefalan la relevancia de poner en valor
los factores enddgenos existentes, como tnica base sélida sobre la que
articular los procesos de desarrollo.

A pesar de haber aportado elementos de inter€s, las teorias de la
modernizacién ya han sido ampliamente superadas, el enfoque moder-
nizador ha demostrado que favorece a aquellas zonas o regiones que
cuentan con unas condiciones de partida favorables, pero no sélo dis-
crimina, sino que imipide el desarrollo de las zonas mas desfavoreci-
das. Los pretendidos efectos de difusion de las zonas mds ricas hacia
las mis pobres no ocurren como proponian estas teorias, de ahi la
necesidad de potenciar las zonas mds pobres y menos desarrolladas y

® En el actual modelo de desarrollo rural europeo, se le concede gran importancia
al efecto demostrativo y a las posibilidades de transferencia de experiencias de unas
zonas a otras, como se verd mds adelante. Aunque la forma en que se presentan estas
ideas es bastante diferente a la que propugna la UE, la base teérica propuesta por estos
modelos se puede considerar una forma poco evolucionada de la actual y, posiblemente,
la contrastacién empirica de los fracasos a los que condujeron estas propuestas haya ayu-
dado bastante en la depuracién de los conceptos actuales.
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proponer politicas especificas para ellas, teniendo en cuenta sus con-
diciones de retraso relativo, y sin creer en ningin momento que estas
zonas van a poder competir en igualdad de condiciones con zonas mdas
desarrolladas. Las 4reas rurales necesitan nuevas politicas, no horizon-
tales y destinadas a incrementar su viabilidad econémica y social.

En el modelo de desarrollo agrario seguido por la UE, se aprecian
algunos rasgos de las teorfas de la modernizacién vigentes en la época
en la que se disefié la PAC. La elaboracién de la PAC se ha basado en
una concepcion lineal del desarrollo de las explotaciones agrarias y en
una bisqueda de la eficiencia por encima de cualquier otro factor. Se
ha considerado que existe un modelo de explotacién modernizada (que
coincide con las explotaciones existentes en las zonas més ricas, desde
el punto de vista agrario, de los paises del norte de Europa) y que el
resto de las estructuras agrarias deben evolucionar hasta conseguir ser
‘explotaciones modernizadas'.

Este olvido de los factores estructurales e internos que caracterizan
a muchas de las explotaciones situadas en 4reas desfavorecidas o
mediterrdneas ha hecho que se mantengan politicas estructurales que
eran adecuadas hace quince o veinte afios, pero que no lo son en la
actualidad, y que se intenten imponer estrategias disefiadas para otras
épocas y otros escenarios (como los existentes en Centro Europa cuan-
do se creé la CEE) y que no se adecuan en absoluto a la realidad exis-
tente.

La ausencia de politicas especificas y adecuadas a la problematica
de las zonas marginales o mas desfavorecidas, viene siendo una cons-
tante en la politica agraria europea. La PAC, aiin no ha reformado los
principios modernizadores con los que fue creada. Todos los intentos
de reforma propuestos hasta ahora, se basan en una concepcién hori-
zontal y que beneficia mds a los que mds tienen (existen una serie de
privilegios histéricos que contintian favoreciendo, a los que tradicio-
nalmente han disfrutado de mas beneficios). Ademds, la mayoria de
sus instrumentos de politica van destinados a incrementar la competi-
tividad de las explotaciones, sin introducir elementos de cohesién
(Parlamento Europeo, 2003).

3. LAS TEORIAS ESTRUCTURALISTAS

La predominancia ideolégica de las teorias de la modernizacién fue
rapidamente rechazada por una heterodoxia que cuestionaba su ade-
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cuacién a la realidad de los paises no desarrollados. Asi, las teorias
estructuralistas aparecieron como una contestacién desde el Tercer
Mundo (principalmente Latinoamérica) a la 1égica modernizadora
dominante. Este enfoque fue una respuesta al modelo de desarrollo que
defendian los paises desarrollados y estd considerado como un enfoque
alternativo y autéctono, surgido de una reinterpretacién novedosa en
las ciencias sociales latinoamericanas (Sunkel, 1991). Tuvo sus orige-
nes en los trabajos de un grupo de economistas de la CEPAL, dirigidos
por Raiil Prebisch. Su objetivo fue incrementar la autonomia y la con-
fianza de estos paises en sus posibilidades de desarrollo, a través de la
ruptura de sus relaciones de dependencia con las estructuras capitalis-
tas del primer mundo (Buller y Wright, 1996).

El pensamiento de la CEPAL, base del desarrollismo latinoameri-
cano de los cuarenta y cincuenta, se basé en un conjunto de politicas
de corte keynesiano y socialmente avanzadas que constituyeron una
teoria y una préctica politicas de gran trascendencia. Ademds, sirvié de
base para la formulacién de la teoria de la dependencia® y fue la fuen-
te de inspiracion del neoestructuralismo.

La CEPAL adopté un método de andlisis histérico-estructural,
abordando los problemas econémicos y sociales desde una perspecti-
va histdrica (origenes y dindmicas de cambio de la economia latinoa-
mericana desde los tiempos coloniales) y holista (desarrollo y subde-
sarrollo considerados como un tinico proceso). A su vez, trascendié de
los elementos meramente econémicos incorporando aspectos sociales
e institucionales en el andlisis, y logrando asi romper con la perspecti-
va ahistérica que habia caracterizado a las teorias de la modernizacién.

Las reflexiones de los estructuralistas partieron de una profunda insa-
tisfaccién con respecto a la teorfa ortodoxa, a la que consideraban inade-
cuada para analizar la dindmica del desarrollo en el Tercer Mundo. Sus
planteamientos se rebelaron contra la pretensién de legitimar el cambio
econémico en América Latina a través del ‘modelo primario exportador’
(o de crecimiento hacia fuera), defendido por los paises desarrollados y
considerado contraproducente por esta escuela de pensamiento.

Estos investigadores buscaron un desarrollo basado en la potencia-
cién del sector secundario. El rechazo a convertirse en productores y

% Hacia mediados de los sesenta, el pensamiento estructuralista comienza a desa-
rrollarse fuera de la CEPAL y empiezan a surgir las primeras versiones de la teorfa de la
dependencia. Esta teorfa tendr4 tanto influencias estructuralistas como neomarxistas.
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suministradores de materias primas (y por tanto importadores de pro-
ductos manufacturados) les llevé a no considerar suficientemente a un
sector primario que en muchos paises tenfa un gran potencial y que en
manos de la industria nacional podia haber contribuido enormemente
al desarrollo. Como resultado de estos posicionamientos y de algunas
otras politicas erréneas implantadas por los Estados, los sectores agri-
colas més productivos de Latinoamérica estdn en manos de grandes
multinacionales y transnacionales, con lo que los beneficios para los
paises productores son muy reducidos.

Al igual que en al apartado anterior, a continuacién se hace un reco-
rrido por las distintas doctrinas incluidas en las teorias estructuralistas,
intentando incorporar una visién critica sobre sus aportaciones y errores.

3.1. El modelo centro-periferia

El punto de partida de los estudios de desarrollo desde un enfoque
estructural, fue el modelo centro-periferia propuesto por Prebisch en
su informe El desarrollo de América Latina y algunos de sus princi-
pales problemas de 1949. En este documento, el sistema de relaciones
econdmicas internacionales es definido como ‘una constelacion eco-
némica cuyo centro lo ocupan los paises industrializados favorecidos
por un desarrollo previo, gracias al progreso técnico, y que organizan
el sistema en funcion de sus propios intereses; mientras que la perife-
ria son las economias subdesarrolladas, de estructura productiva
especializada en un niimero limitado de bienes exportables y con nive-
les de productividad heterogéneos’. Las diferencias estructurales entre
centro y periferia marcan las funciones que cada polo cumple en el
esquema tradicional de la division internacional del trabajo. Estas fun-
ciones, en el caso de América Latina, reflejan un tipo de comercio
internacional en el que se intercambian alimentos y materias primas
por bienes industriales.

Este modelo supuso la incorporacién de las relaciones entre paises
desarrollados y paises subdesarrollados en la explicacién de las causas
del subdesarrollo”, y defendié que el subdesarrollo actual de muchos
paises no es consecuencia de su incapacidad para seguir el proceso de

¥ Anteriormente tnicamente habia sido abordado por la teoria del imperialismo
defendida por Lenin en su obra El imperialismo, fase superior del capitalismo de 1917.
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los paises avanzados, sino de los estrangulamientos provocados por su
dependencia del centro®.

Las diferencias entre el centro y la periferia no se deben unica-
mente a la diferente dotacién de factores, sino también a la relacion de
dominacién asimétrica que se establece entre ambos. El modo de acu-
mulacién del centro se caracteriza por actividades tecnolégicamente
mds avanzadas, ambiente cultural, demanda creciente de exportaciones
y rendimientos crecientes duraderos en el tiempo. Estas oportunidades
de beneficio no son percibidas por la periferia que, ademds, tiene difi-
cultades de adaptacién por falta de mano de obra cualificada y de capi-
tal. A ello se une la capacidad de innovacién tecnolégica e institucio-
nal del centro que le permite dominar a la periferia, la cudl, por su pro-
pia estructura es incapaz de generar una dindmica propia de desarrollo
(Friedman, 1972).

Los primeros estructuralistas consideraron que el instrumento de
acumulacién usado por los centros es el comercio internacional.
Este comercio se basa en la teoria de las ventajas comparativas,
segin la cudl cada regién se especializa en aquellas producciones
que utilizan de forma mds intensiva los recursos mds abundantes y
baratos que posee. Al especializarse la periferia en materias primas
y el centro en productos elaborados, con mucho méds mayor valor
afiadido, las oportunidades de desarrollo siempre. serdn menores
para la periferia.

Las principales criticas a este modelo provienen de que, al ser uno
de los primeros trabajos dentro del nuevo enfoque heterodoxo, estaba
muy influenciado por las teorias de la modernizacion y se basé tdnica-
mente en criterios econémicos, sin incluir elementos sociales o politi-
cos en su andlisis del subdesarrollo.

3.2. El deterioro de los términos del intercambio

El modelo anterior se complementd con el andlisis de Prebisch
(recogido en el informe citado) y de Singer sobre el deterioro de los

* Estas tesis también son defendidas por autores como Sampedro o Berzosa que
defienden que el subdesarrollo es una situacién moderna sin precedentes, y no la etapa
previa al desarrollo (Sampedro, J.L., 1996) o que el subdesarrollo no es una etapa ante-
rior del desarrollo, sino una consecuencia del mismo (Berzosa, 1996).
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términos del intercambio o de la relacion real de intercambio® recogi-
do en La distribucion de las ganancias entre los paises que invierten y
los que reciben préstamos de 1950. Singer, al analizar las causas del
deterioro de los términos del intercambio en los paises subdesarrolla-
dos, llegé a la conclusién de que la productividad y el progreso técni-
co estan en el origen de las mismas®.

Principios similares a éstos estin en el origen de los problemas a
los que se enfrentan, h0)5 dia, las dreas rurales de los paises desarrolla-
dos y que estdn dando lugar a la puesta en marcha de estrategias de
desarrollo rural. En general, las actividades desarrolladas en las areas
rurales se encuentran en los primeros eslabones de las filieres, 1o que
hace que se produzca una transferencia de valor hacia las 4reas urba-
nas que son las que incorporan los procesos tecnoldgicos y los servi-
cios asociados a la produccién. Para paliar estas circunstancias, las
estrategias de desarrollo rural propuestas pretenden impulsar estrate-
gias de diversificacién de actividades y de biisqueda de valor afadido,
para asf alcanzar en las areas rurales, niveles de desarrollo similares a
los de las dreas urbanas.

Prebisch compartié los planteamientos de Singer, pero a la vez tuvo
en cuenta una serie de causas internas de los paises desarrollados y de
los paises subdesarrollados. Entre ellas destacé el hecho de que en los
paises subdesarrollados no existieran coaliciones eficaces entre pro-
ductores de bienes primarios y trabajadores que hicieran que, cuando
el ciclo es recesivo, se mantuvieran los precios internos. Tampoco
habia subvenciones o contingentes que mantuvieran altos los precios
interiores.

El andlisis conjunto de ambos autores les llevd a identificar una
serie de causas que explican la tendencia secular al deterioro de los tér-
minos del intercambio: a) el progreso técnico conlleva la sustitucioén de

® Este ratio relaciona el indice de precios de las exportaciones con el indice de pre-
cios de las importaciones de manera que expresa la forma en que mejora o se deteriora
la posici6n propia de un pais frente al exterior en términos de paridad.

% En el origen de estas constataciones identificé las siguientes causas: a) en los pai-
ses subdesarrollados, los aumentos de productividad no se traducian en una mejora de
los niveles relativos de los ingresos reales internos; b) los frutos del progreso técnico
tampoco aumentaban los ingresos de los productores sino que se transferfan de la peri-
feria al centro; c) el aumento de los ingresos reales generaba un aumento de la deman-
da de productos elaborados, pero no de la de alimentos y d) el progreso técnico en la
industria hacia que disminuyeran las materias primas utilizadas por unidad de producto.
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productos primarios y la reduccién de la participacién de los mismos
en el producto final; b) la demanda de alimentos crece menos que pro-
porcionalmente ante el aumento de los ingresos; c) los paises desarro-
llados establecen medidas proteccionistas sobre los productos prima-
rios o d) el crecimiento de la productividad manufacturera se transfor-
ma en un aumento de los salarios y los precios internos, mientras que
el crecimiento de la productividad en la produccién primaria hace dis-
minuir los precios de estos productos y los salarios.

La importancia de la tesis Prebisch-Singer radicé en que supuso el
inicio de las criticas a la teoria neoclasica del comercio internacional,
quebrando la idea de la bondad del mismo como elemento generador de
igualdad econdémica entre las naciones. Asi, por primera vez fue cues-
tionada la hegemonia de la teoria de la ventaja comparativa, que habia
venido siendo aceptada desde Ricardo (Hidalgo, 1998). El anélisis de lo
ocurrido ponia de manifiesto que los paises que se especializaban en la
produccién de materias primas, perpetuaban su condicién de subdesa-
rrollados con respecto de los paises productores de bienes industriales.

Las mayores criticas que se esgrimieron con respecto a esta teoria
fueron objeciones de tipo metodolégico y estadistico, relativas a la fia-
bilidad de los datos usados, los afios de referencia y los paises inclui-
dos en su andlisis.

3.3. La estrategia ISI y los obstaculos al desarrollo

Como consecuencia de las reflexiones anteriores, la CEPAL pro-
puso una politica de desarrollo basada en la industrializacién®, que
permitiese que los paises periféricos pusiesen en marcha estrategias
deliberadas y especificas de propagacién del progreso técnico y de
acceso a los frutos del mismo. Su objetivo principal fue conseguir un
desarrollo orientado hacia dentro a través de la denominada estrategia
ISI (Industrializacién via Sustituciéon de Importaciones). Para ello se
basaron en dos pilares: una activa intervencién del Estado en la eco-
nomia y un sistema de proteccion frente a la competencia exterior.

La estrategia ISI sirvi6 para crear las bases de una infraestructura
industrial en los paises en desarrollo que la implantaron. Ademds, en

* Este modelo se implanté inicialmente en América Latina, después en Asia y final-
mente en Africa.

106



sus primeros afios de funcionamiento consigui6é un importante incre-
mento del PIB en muchos de estos paises. Sin embargo, no fue capaz
de dar el salto hacia la exportacién de bienes manufacturados®, sino
que se centrd en unos mercados internos reducidos y con limitado
poder de compra. La saturacién de los mercados junto con la incapa-
cidad del sector industrial de seguir los avances tecnolégicos del cen-
tro, condujeron a una serie de efectos perversos que provocaron un
aumento de la desigualdad y del desempleo. A ello se afiadié la cre-
ciente deuda externa y la, cada vez mas patente, desnacionalizacion del
sector industrial en manos de grandes empresas multinacionales, por
incapacidad local para mantenerla (Bustelo, 1998).

Su gran error fue buscar la especializacién en unos sectores indus-
triales que adolecian de la preparacion empresarial, los conocimientos
tecnolégicos, la investigaci6n o el personal cualificado necesarios para
poder competir con los de los paises desarrollados. Ademés, cred una
excesiva dependencia del Estado, una alienacion del sector privado (ya
de por si bastante poco emprendedor en estos paises) y unos grandes
aparatos burocraticos, dificiles de mantener. Factores como la falta de
eficiencia productiva, la dependencia tecnoldgica, el escaso desarrollo
de los mercados internos y las dificultades para acceder a los merca-
dos internacionales, la ausencia de instituciones eficientes o el cre-
ciente deterioro de los recursos naturales que las estrategias intensifi-
cadoras estaban causando, estdn en el origen del fracaso de esta estra-
tegia.

También originé una serie de efectos sociales negativos como: a) la
generacioén de un dualismo rural-urbano, al potenciar el sector indus-
trial y los modelos de urbanizacién frente al desarrollo del sector agra-
rio y las zonas rurales; b) la falta de correspondencia entre los salarios
y los beneficios, al primar una artificial y elevada rentabilidad del capi-
tal en los sectores protegidos; ¢) la rigidez del aparato productivo; d)
la reduccién de la movilidad empresarial; e) la consolidacién de cos-
tosas burocracias; €) la generacion de corrupcion y f) el mantenimien-
to, o incluso aumento, de la desigualdad en la distribucién de la renta.

Aunque esta politica se concentr6 mucho més en el sector indus-
trial que en el sector agrario, se pusieron en marcha diferentes estrate-

%2 Los Nuevos Paises Industrializados asidticos, aunque inicialmente aplicaron una
estrategia ISI, fueron capaces de evitar las limitaciones del modelo, expandiendo sus
mercados hacia el exterior y diversificando sus producciones (Berzosa, 2002).
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gias de apoyo directo a la produccién (subsidios, créditos,...), de pro-
teccién a la agricultura (aranceles), de fomento de la investigacién y de
modernizacién tecnolégica, etc. Dada la estructura de tenencia de la
tierra, caracterizada por la concentracién de la misma en muy pocas
manos y por la existencia de una ingente masa de campesinos sin tie-
Ira, cuyos ingresos en la mayoria de los casos no les alcanzaban para
sobrevivir, sus politicas para el sector agrario incluyeron planes de
desarrollo agricola, reformas agrarias y colonizaciones de tierras. Sin
embargo, estas estrategias buscaron mds un incremento de la produc-
cién agraria, que una industrializacién de esta produccién y el consi-
guiente incremento del valor afiadido y, en general, favorecieron més
a las grandes explotaciones que a los pequefios campesinos.

Las recomendaciones de politica econémica de la CEPAL (al igual
que habia ocurrido con las de la teorfa ortodoxa) no condujeron al
desarrollo de estos paises. En general, s6lo propiciaron el que algunas
multinacionales con sede en estos paises se beneficiaran de! proteccio-
nismo implantado por los gobiernos. El progresivo agotamiento de la
ISI se debid a la estrechez y saturacién del mercado interior y a los
desequilibrios en las balanzas de pagos, ya que las economias latinoa-
mericanas necesitaban importar bienes de capital para realizar su trans-
formacién estructural (Bustelo, 1998).

La constatacién de que el cambio que estaban experimentando las
economias latinoamericanas que habian seguido las recomendaciones
de la CEPAL no se correspondia con las formulaciones teéricas, plan-
teé la necesidad de identificar las razones de ello, es decir, los obstd-
culos al desarrollo®.

En el estudio dirigido por Prebisch, Hacia una dindmica del desa-
rrollo latinoamericano de 1964, se identificaron tres obstaculos eco-
némicos al desarrollo: el trabajo (debido al fuerte crecimiento de la
poblacién), el capital (la necesidad de capital que permitiese introdu-
cir tecnologia moderna para que el sector industrial absorbiera el exce-
so de mano de obra) y la tierra (inadecuado régimen de tenencia y baja

% Como sefiala Kay (1989), a pesar de que en sus inicios la industrializacién fue
considerada como una panacea por los estructuralistas, ya en los sesenta, la propia
CEPAL fue consciente de los fracasos de la misma. Asi, la CEPAL en un proceso de
autocritica destacé la escasa importancia que se habia dado a las causas internas del sub-
desarrollo como la insuficiente dindmica del sistema econémico o las especiales carac-
teristicas de funcionamiento del sistema social (Prebisch, 1971).
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productividad agricola) y un obstdculo social: la propia estructura
social existente (persistencia de privilegios distributivos; posibilidad
de algunos grupos de influir en la distribucién de la renta; peso de la
inversién extranjera que cuestionaba la soberania de los paises subde-
sarrollados e ineficiencia de unos estados débiles y, a menudo, corrup-
tos).

A finales de los sesenta, arreciaron las criticas contra la estrategia
estructuralista. La critica neoliberal sefial6 que el Estado intervenia
demasiado ahogando a la iniciativa privada; que la planificacién y el
control estatal distorsionaban los precios; que los salarios eran dema-
siado altos y los precios agricolas demasiado bajos; que el tipo de cam-
bio estaba sobrevaluado y que habia exceso de proteccién. Todo esto
significaba ineficiencias y una asignaci6n irracional de los recursos
productivos que habia que evitar (Ramos y Sunkel, 1991). De ahi que
estas estrategias fueran abandonadas y en la mayoria de los casos sus-
tituidas por enfoques neoliberales, como se verd en un préximo epi-
grafe.

3.4. Las teorias estructuralistas de la dependencia y la
interdependencia

La reoria estructuralista de la dependencia® latinoamericana nacié
de las criticas de la izquierda a los planteamientos de la CEPAL. Esta
teorfa cuestioné muchos de los supuestos planteados por las teorias de
la modernizacién, como las politicas metropolitanas; la necesidad de
inversiones extranjeras o el papel que las ‘élites modernizadoras’ podi-
an jugar en el desarrollo y en la difusi6n de la modernidad. A su vez,
puso de manifiesto la influencia del comercio mundial en la perpetua-
cién de las estructuras de subdesarrollo- (Leys, 1996). En sintesis,
defendi6 que el proceso de desarrollo habia generado una dependencia
y polarizacion crecientes en esta regién (Ramos y Sunkel, 1991).

* En este trabajo, siguiendo a Hidalgo (1998). se han considerado dos corrientes
dentro de la escuela de la dependencia, 1a neomarxista y la estructuralista. En este epi-
grafe s6lo serd examinada la iltima, ya que la primera serd analizada en el siguiente
apartado. No obstante, otros autores, como Palma, distinguen 3 ramas: la representada
por Sunkel y Furtado, centrada en los obst4culos al desarrollo; 1a neomarxista radical de
Frank y Dos Santos; y otra mas moderada, liderada por Cardoso y Faletio (Palma, 1978).
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Por dependencia se entendia ‘una situacion en la que la economia
de ciertos paises estd condicionada por el desarrollo y la expansion
de otra economia, a la que estd sometida’ (Dos Santos, 1979). Asi,
la relacion de interdependencia entre dos o més economias, y entre
éstas y €l comercio mundial, asume la forma de dependencia cuando
algunos paises (los dominantes) pueden expandirse y ser autosufi-
cientes, mientras que otros (los dominados) dificilmente pueden
hacerlo.

Pinto identificé un estilo perverso de desarrollo caracterizado por
no provocar el derrame de las inversiones y del crecimiento econémi-
co sobre el conjunto de la economia nacional. Al contrario, se propi-
ciaba un estilo de desarrollo concentrador y excluyente, incapaz de
absorber mano de obra en su industria y causante de una desigual dis-
tribucién personal, sectorial y regional del ingreso. Este estilo de desa-
rrollo polarizado (basado en polos de modernidad y en focos de mar-
ginacién social) generaba una heterogeneidad estructural en los planos
econémico, social y regional, consecuencia de la desigualdad interna
en la distribucién de los aumentos de productividad (Pinto, 1965; cita-
do en Hidalgo, 1998).

A su vez, Cardoso y Faletto en su obra Dependencia y desarrollo
de 1969, presentaron una versién de la teoria de la dependencia estruc-
turalista que aceptaba la posibilidad de que existiese un desarrollo en
la periferia, aunque siendo un desarrollo dependiente y asociado al
que alcanzase el centro®.

Sunkel y Paz, en El subdesarrollo latinoamericano y la teoria
del desarrollo de 1970 aplicaron criterios histéricos a su explica-
cién de la dependencia. El sistema econémico internacional es,
como todo sistema social, un sistema de poder organizado histdri-
camente como un sistema de dominacién-dependencia y sesgado
permanentemente a favor de los centros y en contra de la periferia®.
Para estos autores, gran parte de los problemas del subdesarrollo

% Esta corriente fue la més aceptada en el mundo anglosajén, cuyos especialistas
recelaban tanto del simplismo del planteamiento marxista radical, como del localismo de
la CEPAL (Bustelo, 1998).

% Seglin estos autores, este sistema ha ido evolucionando a través de periodos his-
téricos: el mercantilismo (1500-1750), el liberalismo o imperialismo (1750-1950) y el
neomercantilismo actual, en el que juegan un papel esencial las empresas multinaciona-
les, que internacionalizan la produccién sustituyendo al mercado por los planes de la
empresa internacional.
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fueron consecuencia de la aplicacién de consejos err6neos o ina-
propiados de los expertos internacionales, desconocedores de la
realidad de la periferia”.

Furtado (1974), Sunkel (1979) y Prebisch (1988) abordaron los
aspectos sociales de la dependencia, identificando los siguientes
tipos de dependencia: 1) la dependencia cultural, basada en el efec-
to demostracion o transculturacion (imitacién, por parte de la peri-
feria, de las formas de vida de los centros); 2) la dependencia tec-
noldgica, manifiesta en la falta de capacidad de los paises de la
periferia para generar innovaciones, con lo que la transformacién de
sus economias depende de decisiones procedentes del exterior y 3)
la dependencia intelectual, entendida como ‘la subordinacién
incondicional de ciertos circulos de la periferia a teorias elaboradas
en los centros’. Este posicionamiento no negd el valor de estas teo-
rias, pero si sostuvo que las mismas no respondian a la realidad
periférica y que elio hacia necesario insertar las peculiaridades de la
periferia en una nueva teoria global del desarrollo capitalista
(Hidalgo, 1998).

Entre las principales criticas a la teorfa estructuralista de la depen-
dencia destacé el que no formulara ningiin programa de actuacién con-
creto. Esta corriente de pensamiento simplemente ofreci6é una buena y
compleja explicacién del fenémeno del subdesarrollo, pero sin definir
ni el estilo de vida deseable para la periferia, ni cémo alcanzarlo
saliendo de la situacién de dependencia.

Ademas, a pesar de su intento de incluir factores internos junto con
los externos en la explicacion del subdesarrollo de la periferia, esta
teoria identificé como causas tltimas del subdesarrollo aquellas origi-
nadas en el centro o aquellas que eran consecuencia del funciona-
miento del sistema capitalista mundial, cuyo control estaba en manos
de dichos centros, sin darle importancia a los factores internos.
Finalmente, tampoco dio una respuesta razonable a cémo pudieron
desarrollarse paises como USA, Canadé4, Australia o Nueva Zelanda,
de origen colonial, que importaron tecnologia, que dependian de sus
exportaciones y que contenian grupos sociales y regiones marginadas
dentro de su territorio.

No obstante, entre sus grandes logros se puede citar la repercusién
que tuvo en el plano de las discusiones sobre el establecimiento de un

¥ En esta idea abunda considerablemente Stiglitz (2002).
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Nuevo Orden Econémico Internacional (NOEI)*® y en el mayor reco-
nocimiento de la capacidad de presién de la diplomacia de los paises
periféricos en los foros internacionales.

La incorporacién de las criticas anteriores y la evolucién del pen-
samiento de la CEPAL en los ochenta, tuvieron como consecuencia un
alejamiento del pesimismo que habia caracterizado a los autores ante-
riores y la sustitucién del concepto de dependencia, por el de interde-
pendencia. Los planteamientos cepalinos sobre la interdependencia
supusieron un cambio de actitud respecto de las relaciones con el cen-
tro y, en cierto modo, un reconocimiento del fracaso que habia supues-
to el intento de alcanzar un desarrollo independiente de los centros.

Autores como Ffrench Davis o Prebisch, defendieron la existencia
de una interdependencia asimétrica. Ffrench Davis, en su obra
Economia internacional: Teorias y politicas para el desarrollo, de
1979, destacé la importancia de conseguir avances sostenidos en
aspectos que hoy dia siguen teniendo una gran relevancia, como la pro-
teccién del medio ambiente y de los recursos naturales; la regulacién
internacional de las operaciones de las empresas transnacionales; el
acceso a los avances cientificos y técnicos; o la participacion plena y
eficaz de los paises subdesarrollados en los procesos internacionales
de toma de decisiones. Estos avances constituyen la condicién necesa-
ria para que las relaciones de dependencia entre centro y periferia se
transformen en relaciones de interdependencia y posibiliten un inter-
cambio mas equitativo.

Prebisch (1988) defendié la obligatoriedad de crear las condiciones
necesarias para aprovechar los beneficios de la interdependencia,
sobre todo en un momento en el que, por primera vez en el proceso de
desarrollo capitalista, la periferia podia tener una influencia politica
sobre el centro, a través de la articulacién de nuevas formas de coope-
racién. También abogé por una convergencia de intereses, no sélo eco-
némica, sino también politica, que evitase rebeliones e inestabilidad
politica derivadas de las desigualdades existentes.

Las principales criticas a este enfoque derivaron de que la puesta
en marcha de los programas de ajuste de los ochenta y los noventa, que

* Al tiempo que la teorfa de la dependencia triunfaba intelectualmente en América
Latina durante los aiios setenta, comenzé a desarrollarse en el seno de la ONU, el deba-
te sobre el Nuevo Orden Econémico Internacional (que serd abordado més adelante), en
el que el concepto de interdependencia jugé un papel muy destacado.
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tan perjudiciales resultaron para muchos paises, fue precisamente jus-
tificada por la necesidad de adaptar las economias periféricas para
aprovechar las ventajas de la interdependencia.

El andlisis de estas corrientes permite establecer un cierto parale-
lismo entre las mismas y la evolucidn seguida por los desarrollos urba-
no y rural. En el periodo inicial, se supedit$ este dltimo al primero,
destindndose todas las inversiones y todos los recursos a potenciar el
sistema urbano-industrial. No obstante, hoy dia, cada vez son mas evi-
dentes las relaciones de interdependencia equitativa entre ambos. Los
enfoques mas actuales defienden la complementariedad de ambos
tipos de espacios, la interdependencia mutua, la importancia de esta-
blecer estrategias de cooperacién y la necesidad de potenciar simult4-
neamente ambos tipos de territorios para conseguir un desarrollo equi-
librado.

3.5. El pensamiento de la CEPAL en los 90’s y el surgimiento del
neoestructuralismo

En la evolucién del pensamiento de la CEPAL durante los noven-
ta, destacé la obra de Fajnzylber sobre la necesidad de transformar las
estructuras productivas de la regién para conseguir una progresiva
equidad social. Este autor sent6 las bases del neoestructuralismo en su
trabajo Industrializacion en América Latina: de la caja negra al casi-
llero vacio. Comparacion de patrones contempordneos de industriali-
zacién® de 1990. Este anilisis estudié la relacién entre la densidad
tecnoldgica y el dinamismo productivo, y destacé la importancia de la
competitividad internacional en el crecimiento. Defendid la necesidad
de abrir la caja negra del progreso técnico, es decir, de lograr el domi-

% En este andlisis clasificé a los pafses de industrializacién tardia mediante un sis-
tema de ejes basado en los niveles de equidad y el nivel de crecimiento y constaté que
no habia ningiin pafs latinoamericano con gran dinamismo y buen nivel de equidad (e/
casillero vacio del desarrollo latinoamericano) o 1o que es lo mismo, que el modelo de
desarrollo latinoamericano partiendo de una industrializaci6n tardia, no habia logrado
generar un crecimiento econémico compatible con un nivel de equidad adecuado. Ante
esta situacion, planteé la necesidad de generar un circulo virtuoso entre crecimiento,
competitividad, progreso técnico y equidad que propiciase la inclusién de paises en esa
casilla: 1a equidad favoreceria el crecimiento y reforzaria la competitividad auténtica
(basada en el progreso técnico).
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nio de la tecnologia para compatibilizar crecimiento econémico y
equidad, y de incorporar valor intelectual a los recursos naturales.

El trabajo dé¢ Fajnzylber fue el origen de un diagnéstico a la crisis
de los paises latinoamericanos alternativo al del Consenso de
Washington'®. Este diagndstico constaté que a pesar de que la inyec-
cién de recursos fue mayor en los paises latinoamericanos que en otros
de industrializacion tardia, los primeros no alcanzaron el dinamismo
de los segundos ya que: 1) gran parte de dichos recursos, en lugar de
destinarse a la inversién, se derivaron hacia un consumo basado en la
imitacién de los patrones existentes en los paises desarrollados y 2) se
implementé un modelo de desarrollo sustentado en la renta de los
recursos naturales, en el endeudamiento externo, y en el desequilibrio
financiero. De manera que cuando estos elementos se fueron erosio-
nando, se produjo el colapso de la deuda externa de 1981 y el patrén
de desarrollo no pudo prolongarse mds.

Ante esta situacion, la CEPAL publicé en 1990 el informe
Transformacion productiva con equidad™, que exponia los retos para
América Latina y el Caribe en los afios noventa y presentaba una serie
de recomendaciones para afrontarlos. Los tres pilares fundamentales de
este informe fueron la interdependencia internacional, la competitivi-
dad y la concertacion social. Con este trabajo se pretendid crear nuevas
fuentes de dinamismo que permitiesen alcanzar objetivos como crecer
mejorando la distribucién del ingreso; consolidar los procesos demo-

' Con este término se conoce el consenso que existia a principios de los noventa en
los organismos emergentes de los Acuerdos de Bretton Woods con sede en Washington
(FM1 y Banco Mundial) y en las administraciones dependientes de la Casa Blanca sobre
las razones de 1a crisis latinoamericana y sobre las reformas a aplicar para superarla. Esta
concepcién comtin fue recogida por Williamson en el libro Latin American Adjustment,
de 1990 y se basé en tres elementos: 1) politicas macroeconémicas sélidas; 2) apertura
de los paises siguiendo la liberacién econémica y financiera y 3) potenciacién del papel
del mercado frente al del Estado, a través de la privatizacién y la desregulacién. Su
importancia deriva de que hasta hace relativamente poco ha sido utilizado como receta
universal para el desarrollo. Hoy dfa no est4 tan clara la preponderancia de estos princi-
pios y se habla del Consenso post-Washington para poner de manifiesto que algunos de
los principios inspiradores de este enfoque han sido inadecuados. Ello no implica recha-
zarlo de plano, sino redefinirlo de manera que no sélo recoja aspectos econémicos
(Stiglitz, 1998).

' Este informe analiza los principales problemas de la regién y da un conjunto de
recomendaciones que siguen la concepcién neoestructuralista del subdesarrollo y las
ensefianzas de la crisis de los ochenta.
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cratizadores; adquirir mayor autonomia; crear condiciones para detener
el deterioro ambiental o mejorar la calidad de vida de toda la poblacién.

El informe puso de manifiesto la dificultad de enfrentarse a los
retos que se plantean en América Latina, sin un consenso y una con-
certacion politica y social. Ademads, el éxito de la transformacién pro-
ductiva dependeria de una serie de condicionantes externos (como el
grado de apertura del comercio internacional, el manejo de la deuda
externa o el acceso a la tecnologia y al conocimiento) € internos
(correccidn de los graves desequilibrios macroeconémicos, disponibi-
lidad de financiacién o importancia de compatibilizar la politica eco-
némica con el mantenimiento de la cohesién social). Para conseguir la
transformacién productiva propuesta era necesario incrementar la
competitividad; transformar el sistema socioeconémico; industrializar
(aunque con una vertebracién intersectorial con la agricultura'® y los
servicios); incorporar criterios de conservacién ambiental y compati-
bilizar crecimiento sostenido con equidad.

En 1990, Sunkel, desde la Corporacién para la Investigacién en
Desarrollo (CINDE) y con el apoyo de la CEPAL, lideré un proyecto
de regeneraci6n del pensamiento neoestructuralista que se concretd en
El desarrollo desde dentro. Un enfoque neoestructuralista para la
América Latina'®, publicado en 1991. En el mismo se defendié que la
situacién de subdesarrollo de los paises latinoamericanos no se debia a
las inadecuadas politicas aplicadas en los afios anteriores a los noven-
ta, sino que se trataba, mds bien, de un problema endégeno, estructu-
ral y de origen histérico'®.

Para salir de esta situacidn, estos autores propusieron una estrate-
gia de desarrollo desde dentro, frente al desarrollo hacia dentro de

2 En esta década ya es evidente la correccién de errores pasados y la conciencia
sobre la importancia de un sector primario equilibrado y adecuadamente desarrollado.

'3 Este informe, junto con la obra anterior estan considerados como los documentos
fundacionales del neoestructuralismo.

' Para afianzar esta afirmacién subray6 tres caracteristicas fundamentales de la
economia latinoamericana de finales de los ochenta: i) la vigencia de un modelo de
insercién comercial que, dadas las tendencias del comercio internacional, habia condu-
cido a una especializacién empobrecedora; ii) el predominio de un modelo productivo
desarticulado, vulnerable y altamente heterogéneo, incapaz de absorber productivamen-
te el aumento de la fuerza de trabajo y iii) la persistencia de una distribucién del ingre-
so altamente concentrada y excluyente, que evidenciaba la incapacidad del sistema para
disminuir la pobreza (Ramos y Sunkel, 1991).
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décadas anteriores o al desarrollo hacia fuera defendido por los neoli-
berales. Se trataba de generar un nuevo proceso de industrializacién en
torno a un proceso endégeno de acumulacién, absorcién y generacién
de progreso técnico. El elemento clave no era la demanda sino la ofer-
ta con todos sus componentes. La propuesta, ademds de elementos
estructurales, consideraba los equilibrios macroecondémicos bdsicos,
ya que sin ellos no era posible ninguna estrategia de desarrollo auto-
sostenible a largo plazo: era necesario estabilizar la economia y proce-
der a ajustes, aunque teniendo como objetivo irrenunciable la conse-
cucién de la equidad y la justicia social (Ramos y Sunkel, 1991).

Como elemento central de la estrategia neoestructuralista destaca
la transformacion y modernizacion productiva. Para ello, proponen
que el Estado'™ intervenga selectivamente fomentando el aprovecha-
miento de las ventajas comparativas dindmicas que ofrece un contexto
internacional cada vez mas globalizado. También considera muy rele-
vantes la preservacién del medio ambiente (entendiendo que los recur-
sos naturales son un activo de vital importancia para el futuro desarro-
llo de América Latina); la tecnologia e innovacién y la recuperacion de
la inversién. Estas propuestas s6lo se podran conseguir creando mar-
cos macroeconémicos favorables a las expectativas de inversion pri-
vada; descentralizando y despolitizando la gestion publica, y dando un
mayor protagonismo al mercado y a las administraciones regionales y
locales en la resolucién de conflictos. Se trata de una estrategia de
desarrollo basada en la apertura externa y el papel activo del Estado,
en contraposicién con las estrategias neoliberales que defendian la
apertura externa, pero con un papel pasivo del Estado. En definitiva,
aboga por un Estado intervencionista, pero mds concertador que
empresario.

La politica propuesta por la CEPAL en los 90 se ha basado en: a)
el enfoque integrado (las politicas econémicas no sélo deben estar al

s E} Estado, seglin lo concibe esta corriente, ha de tener como objetivo irrenuncia-
ble la justicia social y la equidad en un marco de profundizacién democritica. La selec-
tividad en materia de politica industrial, se concreta en una retirada del Estado de la acti-
vidad productiva dando mds protagonismo a las sefiales del mercado, a la iniciativa
empresarial privada y a la competencia internacional (en estas propuestas se ve la
influencia de las corrientes neoliberales dominantes en esta década, aunque matizadas
por factores internos, como la negativa a eliminar el Estado). En materia de desarrollo
agrario, se reconoce la necesidad de intervencién estatal, tanto a nivel macroeconémico
como a nivel de politica agraria.
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servicio del crecimiento, sino también de la equidad, y las politicas
sociales, ademds de preocuparse por la equidad, han de tener un efec-
to productivo y de eficiencia que redunde en el crecimiento econémi-
co); b) la necesidad de que las politicas asistenciales pierdan relevan-
cia frente a las productivas; c) la apuesta por la educacién y el conoci-
miento como ejes de la transformacién productiva con equidad; d) la
conservacion del medio ambiente y e) una nueva insercién internacio-
nal, basada en las propuestas de regionalismo abierto que tratan de
compatibilizar la liberacién de las relaciones econémicas exteriores
(comerciales y financieras) a nivel internacional, con los acuerdos de
integracién regional.

Esta propuesta ideol6gica (alejada del radicalismo de otras épocas,
apoydndose en la teoria estructuralista del desarrollo y realizando un
enfoque alternativo al neoliberal) ha apostado por la posibilidad real de
desarrollo de la regién a través de la articulacion del mercado interno
y externo, y del sector publico y privado. Desde el punto de vista con-
ceptual, los neoestructuralistas propugnan una revision critica de las
tesis estructuralistas originales con el fin de superar las insuficiencias
asociadas a una excesiva confianza en las bondades del intervencio-
nismo estatal, al exagerado pesimismo respecto a los mercados exter-
nos y al manejo desaprensivo de la politica econémica de corto plazo,
que ha impedido dar respuestas oportunas y operacionales a los pro-
blemas coyunturales, sobre todo por la subestimacién de los aspectos
monetarios y financieros (Ramos y Sunkel, 1991).

De alguna manera, los neoestructuralistas han asumido las tesis
neoliberales, pero las han superado sobre todo en los aspectos de indo-
le social. No obstante, el pragmatismo de los gobernantes latinoameri-
canos y las presiones del FMI o del Banco Mundial para conceder fon-
dos de ayuda al desarrollo, han hecho que sus recomendaciones hayan
tenido escasa influencia en la politica de desarrollo de estos paises.

3.6. Una reflexion final sobre las teorias estructuralistas y sus
repercusiones en las areas rurales

Uno de los aspectos mds destacables relacionados con estas teorias
es el hecho de que por primera vez, las teorias hayan sido elaboradas
por y para la periferia: la obra de la CEPAL fue el primer gran intento
de elaborar una teoria del subdesarrollo desde la periferia. El mérito de
estos estudios radica en su voluntad de adaptar los instrumentos de la
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ciencia econémica a una realidad para la que no habian sido disefiados,
con la consiguiente ruptura metodoldgica que ello conlleva. También
conviene destacar que estas teorias incrementaron la autonomia y la
confianza de estos paises, al romper la dependencia tedrica y metodo-
l6gica existente en la década precedente.

Entre sus principales elementos originales estdn: a) la negacién de
la importancia del comercio como factor esencial del desarrollo; b) la
incorporacién al andlisis de factores institucionales y estructurales o c)
el establecimiento de una causalidad del subdesarrollo a escala mun-
dial basada en los factores externos. Entre las mayores criticas recibi-
das estdn la no inclusién de elementos sociales y politicos en su inten-
to de explicar el subdesarrollo. No obstante, las criticas externa e inter-
na hicieron que las corrientes dependencistas y neoestructuralistas
introdujeran, posteriormente, estos elementos.

Para los tedricos del estructuralismo, el sector agrario y su desa-
rrollo no fueron prioritarios, aunque ello no impidié que disefiaran
politicas especificas para el mismo. Su modelo concentr6 las inversio-
nes en el sector industrial. La apuesta por un modelo de concentracién
e industrializacion se aprecia claramente en los modelos de planea-
miento existentes en Latinoamérica, donde la mayoria de la poblacién
se concentra en megaciudades, quedando el resto del territorio practi-
camente despoblado y con escasas posibilidades de desarrollo.

Uno de los efectos mas negativos de la aplicacién de los modelos
estructuralistas a las dreas rurales y a la agricultura, fue su excesivo
proteccionismo, que las aislé de los entornos internacionales. La con-
sideracién del Estado como planificador, productor e inversor creé
amplias medidas de proteccién frente al exterior. La ausencia de fuer-
zas de mercado redujo considerablemente las estrategias competitivas
en el sector, creando estructuras burocratizadas, anquilosadas y poco
eficientes, y anulando el rol del sector privado. Ello no significa dejar
estas zonas expuestas a la competencia externa como propugnan los
neoliberales que se analizardn mas adelante (ningun pais que ha libe-
ralizado su agricultura, sin contar con estructuras modernizadas y
competitivas, ha podido sobrevivir a las vicisitudes de los mercados
agrarios internacionales (Stiglitz, 2002)), sino llegar a un equilibrio
entre proteccionismo y apertura.

La experiencia demuestra que las politicas agrarias excesivamente
proteccionistas, como la PAC, pueden dar lugar a resultados similares.
La acumulacién de excedentes de los ochenta, es buena prueba de ello.
La diferencia con otros dmbitos es que la UE tiene gobiernos fuertes,
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economias desarrolladas, mercados internos con demanda solvente y
una insercién en la economia internacional que le permiten exportar
productos, e incluso imponer sus criterios en las decisiones internacio-
nales.

El actual enfoque neoestructuralista intenta superar los errores de
épocas pasadas, defendiendo que no sélo hay que corregir las desi-
gualdades interregionales, incorporando a las regiones agrarias atrasa-
das a la dindmica del crecimiento, sino prepararlas para que puedan
aceptar los nuevos desafios del contexto internacional. El objetivo es
la biisqueda de la competitividad territorial, no sélo a través del incre-
mento de la eficiencia de los actores productivos, sino a través de la
creacién de entornos o 'ambientes econémicos e institucionales' propi-
cios para el desarrollo econémico y social de las diferentes zonas y, a
la vez, capaces de preservar y valorizar los recursos naturales existen-
tes en las mismas.

Con relacién a los procesos de desarrollo rural actual, se pueden
extraer importantes lecciones de los fracasos estructuralistas, muchas
de ellas ya recogidas en la evolucién reciente de las estrategias pro-
puestas por la CEPAL. Asi, estas corrientes establecen una serie de
principios fundamentales para abordar procesos de desarrollo rural
COMO Sson:

1. La importancia de buscar enfoques integrados entre los diferen-
tes sectores, incluyendo el sector agrario en las estrategias de desarro-
llo, para asi potenciar la cohesién econémica y social de los territorios.

2. La importancia de la planificacién estatal para establecer politi-
cas especificas y diferenciales, aunque como bien defienden los nue-
vos enfoques, potenciando el principio de subsidiariedad, la descentra-
lizacién de la gestion y la apertura de nuevos espacios de accién y
decisién a los agentes socioeconémicos.

3. La necesidad de buscar consensos, fomentando la participacién
y creando partenariados horizontales que permitan una planificacién
ascendente, en la que todos los actores con presencia en el territorio
concierten las estrategias a seguir.

4. La importancia de centrar las estrategias de desarrollo en los
recursos endégenos, buscando estrategias de potenciacion y puesta en
valor de los recursos del territorio.

5. La necesidad de romper los tradicionales enfoques dicotémicos
entre mundo rural y mundo urbano, que han llevado a la desconexién
entre ambas realidades. El desarrollo y la cohesion territorial pasan por
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establecer relaciones de interdependencia y complementariedad que
permitan la interconexién y la obtencién de beneficios mutuos.

6. La consideracién de los recursos naturales como un activo esen-
cial para el desarrollo, especialmente en aquellas zonas en las que son
mds abundantes y de mayor calidad.

7. La corresponsabilidad de los territorios en las estrategias de
desarrollo, dejando al margen posturas victimistas o asistencialistas
propias de otras épocas.

8. La importancia de desarrollar los mercados internos y locales
para la comercializacién y puesta en valor de productos de estas zonas,
desarrollando canales cortos de venta.

4. LAS TEORIAS NEOMARXISTAS DEL DESARROLLO

Las teorias neomarxistas del desarrollo comenzaron a surgir duran-
te la posguerra y también son una contestacién, por parte de los inte-
lectuales de izquierdas, a las teorias ortodoxas defendidas por institu-
ciones como el Banco Mundial o el Fondo Monetario Internacional. La
incapacidad de las teorias de la modernizacién para explicar las cre-
cientes desigualdades, el incremento de la pobreza, los golpes milita-
res y las dictaduras que se estaban produciendo en muchos paises en
desarrollo, asi como los fracasos a los que habia llevado su aplicacién,
llevaron a la biisqueda de un nuevo paradigma.

La obra que marcé el nacimiento de estas teorias fue La economia
politica del crecimiento de Paul Baran de 1957. A raiz de ella, durante
los afios 50 y 60, surgié la moderna teoria del imperialismo'® en
EEUU, con las aportaciones de Baran y Sweezy (sobre la tendencia al
aumento del excedente) y de Magdoff (sobre el proteccionismo). Hacia
finales de los sesenta, el debate neomarxista se enriquecié y aparecie-
ron distintas tendencias: en Francia destacaron las aportaciones de
Emmanuel sobre el intercambio desigual o Amin'” sobre el desarrollo

'* Estas corrientes defendieron que el imperialismo era un sistema de explotacién
politica, econémica y social que condenaba a un continuo empobrecimiento a los paises
no desarrollados.

"7 Amin es dificil catalogar dentro de las distintas lineas de investigacién del neo-
marxismo, ya que ha recorrido pricticamente todas: partiendo de las teorias del im-
perialismo, del intercambio desigual, de la dependencia y de la transicién hacia el
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desigual o dependencia. En Latinoamérica aparecieron las obras de
Braun (sobre el intercambio desigual debido a la competencia oligo-
pélica), de Dos Santos (sobre la estructura de la dependencia) y de
Frank (sobre el desarrollo del subdesarrollo). Hacia finales de los
setenta y los ochenta, el debate volvié a Europa (Francia) con
Wallerstein y Palloix y su funcionamiento del sistema mundial y con
Amin y su tesis de la desconexién. En esta época, en Francia también
se desarrollaron los trabajos de los regulacionistas (Aglieta y Boyer)
que elaboraron un enfoque metodoldgico a caballo entre el marxismo
y el keynesianismo, atendiendo a elementos microeconémicos, macro-
econdmicos e institucionales.

La base de las teorias neomarxistas del desarrollo se puede resumir
de la siguiente forma: el subdesarrollo econémico es un proceso carac-
terizado por la continua extraccién, por parte de las economias capita-
listas avanzadas, del excedente generado en la periferia. Los paises
econémicamente subdesarrollados se caracterizan por una escasa renta
per capita y unas bajas tasas de acumulacién de capital que dificultan
el desarrollo econémico. A ello se une la fuerza arrolladora del capita-
lismo que hace que el futuro del desarrollo econémico de cualquier
pais esté determinado por su posicién en la economia internacional.
Estas corrientes entienden el desarrollo econémico como una reinver-
sion nacional del excedente que permite un aumento de la renta que, a
su vez, debe ser posteriormente distribuida de forma equitativa'®.

Durante siglos, los paises capitalistas industrializados han organi-
zado un sistema de relaciones de intercambio desigual, por medio del
cudl el excedente econémico ha sido extraido desde los paises perifé-
ricos hacia el centro. Estas relaciones de intercambio desigual, a menu-
do impuestas por la fuerza, han persistido hasta hoy, y ello ha impedi-
do el desarrollo capitalista de la periferia. Estas relaciones de domina-
cién de los centros también han destruido la produccién artesanal pre-

socialismo, su obra se introduce en la teoria del sistema capitalista mundial para desem-
bocar en la tesis de la desconexién y, mds recientemente, en la reivindicacién de la inter-
dependencia y la revalorizacién del papel de los poderes piiblicos en el funcionamiento
eficaz de los mercados. En general, este autor ha destacado por su particular preocupa-
ci6n por las causas del subdesarrollo en Africa (Hidalgo, 1998).

'% Los elementos centrales del método de andlisis neomarxista han sido: 1) la adop-
cién de una perspectiva histérica (al igual que los estructuralistas) y 2) la necesidad de
distribuir el excedente de los paises subdesarrollados entre las distintas clases sociales,
especialmente entre las mds pobres.
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capitalista de la periferia y han reducido enormemente los incentivos
para un desarrollo industrial capitalista autdctono, ya que la compe-
tencia de las exportaciones manufactureras de los centros ha reducido
atiin mds los incentivos para este desarrollo.

El desarrollo industrial que se ha producido en la periferia ha esta-
do controlado por un nimero limitado de monopolios industriales en
manos de capitalistas nacionales y/o extranjeros que, de una u otra
manera, han extraido el excedente hacia los centros. Las clases domi-
nantes de la periferia (terratenientes, burguesia comercial, propietarios
del capital monopolista y capitalistas), dados sus elevados ingresos, no
han tenido ningin interés en desarrollar un capitalismo productivo
periférico. Esta situacién ha hecho que las economias subdesarrolladas
contemporaneas no hayan podido atravesar las mismas etapas que las
economias capitalistas industriales avanzadas (como proponian las
teorias de la modernizacion), ya que las condiciones internacionales
han cambiado de manera irreversible.

4.1. La moderna teoria del imperialismo

Baran, Sweezy y Magdoff recogieron la antigua teoria del imperia-
lismo desarrollada por Hobson, Lenin, Luxemburgo y Hilferding y la
adaptaron a los interrogantes del desarrollo. Asi, el enfoque neomar-
xista del imperialismo defendié que los intereses de los paises impe-
rialistas estdn directamente ligados al mantenimiento de condiciones
de subdesarrollo en el resto del mundo, y que el mero hecho de que un
pais consiga su independencia politica no es significativo en cuanto al
proceso de desarrollo, ya que este acto, por si mismo, no es capaz de
amenazar las relaciones de dominacién consolidadas (Antonelli y
Raimondo, 1992).

El anélisis de Baran y Sweezy'” arrancé del concepto de exceden-
te econémico, definido como ‘la diferencia entre lo que produce una
sociedad y los costes de produccion’. Estos autores definieron como
una ley del capitalismo monopdlico la tendencia del excedente a
aumentar en términos relativos y absolutos a medida que el sistema se

"% a obra El capital monopolista de 1966 recogi6 las aportaciones de Sweezy en
La teoria del desarrollo capitalista, 1942 y las de Baran en La economia politica del cre-
cimiento, 1957.
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desarrolla. El principal problema de esta tendencia del excedente es su
distribucién dentro del sistema. La bisqueda de un continuo aumento
de los beneficios totales deja una cada vez menor porcién del produc-
to nacional para el consumo de la masa de trabajadores, y dado que la
propensién media al consumo de los capitalistas es improbable que
tenga tendencia al crecimiento, se produce una caida del consumo. El
otro componente de la demanda, la inversién, no tiene motivos para
crecer ya que la caida del consumo reduce las expectativas de ventas.
El resultado es una demanda efectiva insuficiente y una crisis de sub-
consumo que lleva a un estancamiento inevitable en un sistema cerra-
do. La tnica opcidn para contrarrestar esta tendencia al estancamiento
es el imperialismo, es decir, el aumento del gasto militar y el arma-
mentismo.

Para estos autores la inversion extranjera no debia ser considerada
como un mecanismo para el desarrollo de los paises subdesarrollados,
sino como un conducto de transferencia de riqueza de los paises pobres
hacia los ricos que, a su vez, permiti6 a éstos iltimos aumentar su con-
trol sobre las economias de los primeros.

Magdoff, en su obra La era del imperialismo de 1969 se desmarcé
de la corriente marxista imperante y apoyé su teoria del imperialismo
en la moderna teoria de la competencia oligopdlica. Para este autor, la
institucién basica del capitalismo moderno es la gran corporacion
cuyo interés por sobrevivir le lleva a extender continuamente sus mer-
cados y a buscar nuevas fuentes de materias primas. Su objetivo de
maximizar el poder de mercado le empuja a una lucha competitiva con
otras corporaciones, en la que llega a implicar a los gobiernos nacio-
nales. Fruto de esta relacién nace el imperialismo.

La moderna teoria del imperialismo imprimié una gran vitalidad al
pensamiento marxista, que comenz6 una nueva etapa de desarrollo
intelectual. No obstante, su desarrollo se basé en una perspectiva desde
la metrépolis, que no tuvo en cuenta el funcionamiento de la parte mds
retrasada del sistema, es decir, de la periferia en general y de las dreas
rurales, en particular.

Aunque Baran se adelant6 a su tiempo, al identificar las barreras
estructurales e institucionales para el desarrollo y la necesidad de
situar la demanda efectiva en el centro de los programas de desarrollo,
no fue capaz de ver la importancia de la agricultura de pequena escala
y su capacidad para contribuir al crecimiento econémico (Eicher y
Staatz, 1984). Siguiendo la ténica dominante de la época, estas
corrientes también marginaron al sector agrario.
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4.2. El intercambio desigual

Otra de las grandes aportaciones de la teoria neomarxista fue la resis
del intercambio desigual, defendida por Emmanuel en su obra El inter-
cambio desigual de 1969. Esta tesis se basé en que la desigualdad de
salarios entre paises con composiciones organicas de capital (o técnicas
de produccién) y tasas de plusvalias (salarios) diferentes provocaba un
intercambio desigual entre los paises, en detrimento, siempre, de los mds
pobres que realizaban una transferencia de plusvalia a los mds ricos.

Braun, en su obra Comercio internacional e imperialismo de 1973,
parti6é del andlisis de Emmanuel aceptando las diferencias de salarios
entre paises dependientes y paises imperialistas. Sin embargo, cuestio-
né que fueran las condiciones sociales de estos paises las determinan-
tes de sus bajos salarios y por ende, de los precios de sus exportaciones.
Para Braun, el origen de la desigualdad de salarios y del intercambio
desigual estd en la politica proteccionista de los paises avanzados fren-
te a los dependientes. Aunque las restricciones al comercio no son
impuestas deliberadamente con la intencién de intensificar la explota-
cién de los paises dependientes (sino que son una tendencia natural del
capitalismo monopolista), ello no obvia que sean una pieza importante
del mecanismo de explotacién a través del intercambio desigual.

Aunque los citados trabajos gozan de un importante desarrollo ana-
litico, fueron criticados por su escasa riqueza explicativa y por ser
excesivamente deterministas al identificar como causa Unica del com-
plejo problema del desarrollo, el intercambio desigual'®.

4.3. La teoria neomarxista de la dependencia

Como ya se ha comentado, la corriente neomarxista también ela-
boré una teoria de la dependencia que arrancé de la moderna teoria del
imperialismo, siendo Baran su principal impulsor.

Baran concibié el subdesarrollo como un producto histérico del
modelo de desarrollo imperialista de los paises avanzados: las relacio-
nes entre los paises desarrollados y los paises subdesarrollados bloque-

" En este sentido, la teoria de Prebisch sobre el deterioro de los términos del inter-
cambio presenté un andlisis multicausal mds interesante aunque menos elaborado
(Hidalgo, 1998).
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an el desarrollo de éstos ultimos. Cualquier esperanza de emergencia de
una clase capitalista, competitiva, dindmica y autéctona en la periferia
ha sido eliminada por la historia y por las condiciones econémicas con-
temporaneas de estas economias. 'El capitalismo, que una vez fue motor
del desarrollo econdmico, se ha convertido en un gran obstdculo para
el progreso humano y no tiene nada mds que ofrecer al mundo subde-
sarrollado™' (Baran, 1975). Segiin este autor, la dnica solucién que le
quedaria a estos paises serfa la revolucion socialista y la instauracién de
un sisterna basado en la colectivizacién de la agricultura y en la acu-
mulacién de capital en industrias publicas. El desarrollo requeriria una
profunda alteracién de las relaciones politicas, econémicas y sociales
que permitiese la movilizacién de la poblacién local en un esfuerzo
orientado hacia la nacién. A su vez, precisaria la eliminacién de la pene-
tracin extranjera que apoya el status quo, y la creacién de un contexto
socialista que permitiese el desarrollo (Chilcote y Edelstein, 1974).

La obra de Frank fue la que mas influyé en la difusién de este enfo-
que entre los economistas occidentales. En su libro, El desarrolio del
subdesarrollo, de 1966, aplicé una nueva versién del modelo centro-
periferia a la que denominé modelo metrépoli-satélite, y en el que esta-
bleci6 una relacién entre todas las partes del sistema mundial a través
de una cadena de constelaciones metrépoli-satélite. Esta cadena extrae
el excedente econdémico propiciando el desarrollo de la metrépoli vy el
subdesarrollo del satélite. Los intereses capitalistas, sean agrarios,
industriales, comerciales o financieros explotan los recursos primarios
extrayendo su excedente de distintas formas y generando un deterioro
de los términos del intercambio (Mounier, 1992). El respaldo de la
€lite de los paises subdesarrollados a esta transferencia del excedente
hace que se perpetie el sistema de intercambios y se acentie la situa-
cién de dependencia de los paises satélite, generando siempre un desa-
rrollo subdesarrollado'". Para designar a esta élite, Frank acufié el tér-

" Este autor defendié que no sélo el desarrollo es imposible bajo el capitalismo,
sino que hasta el crecimiento industrial de la periferia estd fuertemente obstaculizado por
el imperialismo.

' Para explicar esta situacién, Frank se basé en el estudio de las relaciones inter-
nacionales bajo un enfoque hist6rico-estructural, tomando como ejemplos los casos de
Brasil y Chile. Asi, considerd que el subdesarrollo de estos paises era el resultado de su
participacion secular en el proceso de desarrollo capitalista mundial, y no la consecuen-
cia del mantenimiento de una sociedad dual o de la supervivencia de instituciones feu-
dales.
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mino lumpenburguesia'®, y lamé lumpendesarrollo, al desarrollo
degradado fruto de la dependencia que esta é€lite postula.

En toda esta concepcién del problema del subdesarrollo subyacen
las ideas de la unicidad del sistema capitalista, de su estructura mono-
pélica y de su histérico desarrollo desigual, asi como la concepcidn de
un capitalismo méds comercial que industrial. El neomarxismo de la
escuela de la dependencia adoptd como bandera un catastrofismo tanto
econémico como politico, que degenerd en una negacién del alma del
marxismo: el andlisis concreto de la situacion concreta (Lipietz,
1985).

Otro de los grandes tedricos de esta corriente fue Dos Santos, quién
en su ensayo, La estructura de la dependencia de 1970, defendié que
la causa del subdesarrollo era la dependencia y que la tnica forma de
superarla era realizar un profundo cambio cualitativo, tanto en las rela-
ciones internas de los paises dependientes como en las relaciones de
éstos con los paises centrales. En su concepcién, el subdesarrollo apa-
recfa como consecuencia y como parte del proceso de expansién mun-
dial del capitalismo. Las relaciones internacionales que se dan en el
proceso de constitucién de la economia mundial son desiguales y com-
binadas, lo que da lugar a un desarrollo desigual y combinado. En defi-
nitiva, el atraso de las economias subdesarrolladas no es consecuencia
de una falta de integracién en el sistema capitalista, sino de la forma
en que se integran en €l.

Esta escuela radical de la dependencia, rescatando el pensamiento
de Marx y Hegel, hizo un andlisis de largo plazo, histérico y critico,
desmarcéndose de las escuelas ortodoxas occidentales, cuyo discurso
orientado por los intereses estatales y nacionales, pretendia elaborar
una ‘historia universal’ que debian seguir todos los paises (Leys,
1996).

Amin, en sus obras La acumulacién a escala mundial: Critica a la
teoria del subdesarrollo de 1970 y El desarrollo desigual: Ensayo
sobre las formaciones sociales del capitalismo periférico de 1973,
consideré que al quedarse el excedente generado por la acumulacién
de capital en los centros, el modo de produccién capitalista se conver-

"3 En alemdn, lumpen significa pordiosero o miserable. Lumpenburguesia es la bur-
guesia degradada e incapaz de realizar una acumulacién nacional, que dilapida su aho-
o y que, en defensa de sus propios intereses, lidera la continua extraccién del excedente
y por tanto, ¢l subdesarrollo.
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tia en dominante y exclusivo. Por ello, la transicién de la periferia
hacia el capitalismo debia ser radicalmente distinta a la de los centros,
ya que sus patrones de acumulacién, su estructura y su articulacién
periférica también lo eran.

Su teorfa del desarrollo desigual se apoy6 en los modos de produc-
cion 'y en las formaciones sociales'. Las formaciones sociales centra-
les serian aquellas en las que el modo de produccién dominante estd
perfectamente consolidado, mientras que las periféricas serfan aquellas
dénde no se estabiliza un modo de produccién dominante. Por ello, la
tnica forma posible de desarrollo, para este autor, consistiria en que la
periferia realizase una transicion hacia un modo de produccién que
superase al capitalismo: el socialismo.

En los afios ochenta se produjo una reaccién de la economia mar-
xista del desarrollo que, ante las insuficiencias del enfoque de la
dependencia, propuso una vuelta al marxismo tradicional. Asi, Warren,
en su obra péstuma El imperialismo: pionero del capitalismo de 1980,
defendid las tesis originarias de Marx sobre el desarrollo del capitalis-
mo en la periferia como resultado de un proceso histérico inevitable,
en contra de la interpretacién neomarxista dominante, segiin la cuél era
el imperialismo quién impedia el desarrollo del capitalismo local. Esta
tesis se desmarcé claramente de la teoria del subdesarrollo del Tercer
Mundo defendida por Baran, Sweezy, Amin o Frank.

La teoria neomarxista de la dependencia esta considerada como la
versién sur de la teorfa del imperialismo. Constituye un paso 16gico y
muy elaborado del pensamiento marxista contempordneo y su caricter
politico y revolucionario aliment$ ideoldgicamente los movimientos
revolucionarios de los sesenta y setenta (Hidalgo, 1998).

Entre las criticas que se le hacen destaca el hecho, comun a la teoria
estructuralista de la dependencia, de determinar como causas de la depen-
dencia a los factores externos, sin analizar los factores de bloqueo internos
o las estructuras e instituciones existentes en los paises subdesarrollados.
Otros autores destacan la falta de conceptualizacién de esta corriente: los
‘dependencistas’ acusaron a las metrdpolis de explotar a la periferia, pero

" Estos conceptos fueron tomados de la Escuela regulacionista que tenia un gran
auge en ese momento, y que se analizard mds adelante. Por modo de produccion se
entiende el modelo tedrico de referencia que intenta representar una totalidad social glo-
bal de manera abstracta. La formacion social se refiere a estructuras concretas y com-
plejas que combinan diversos modos de produccién, aunque uno de ellos sea el domi-
nante y los demis estdn subordinados a él.
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sin tener una idea clara sobre lo que esto significaba"”® (Kay, 1975) o sus
insuficiencias metodolégicas (esencialismo y teleologia, fundamental-
mente) y su determinismo (Bustelo, 1998). Esta teorfa tampoco fue capaz
de explicar el desarrollo econémico de paises que fueron antiguas colo-
nias, como Estados Unidos o Australia. Ademas fue excesivamente pesi-
mista al considerar imposible el desarrollo de la periferia.

4.4. El sistema capitalista mundial

La evolucién de la teoria neomarxista de la dependencia desembo-
c6 en los setenta en un nuevo marco formal conocido como el enfoque
del sistema capitalista mundial. Los dos autores mds destacados fue-
ron Wallerstein y Palloix, aunque Amin y Frank también participaron
con sus aportaciones.

Wallerstein en su obra El moderno sistema mundial "'® rompi6 el deter-
minismo estructuralista de la escuela de la dependencia, al apuntar que las
relaciones entre paises (definidos en tres categorias: centro, semiperiferia
y periferia) eran mucho mds complejas que una simple relacién de depen-
dencia entre las dos partes de un sistema bimodal. Este enfoque elimin6 la
idea simplista y derrotista de que ‘la periferia siempre iba a seguir subde-
sarrollada porque siempre habria un centro que la explotase’.

Otra aportacién fundamental de esta obra fue su critica de la meto-
dologia utilizada hasta entonces, y en concreto de su unidad bdsica de
andlisis. Segiin este autor habia que abandonar el Estado-nacién como
unidad de anélisis y estudiar el sistema a través de la economia-mundo'"’.

o

'S Marx, por el contrario, defini6 claramente el concepto de explotacion capitalista,
referido a la apropiaci6n por parte de los duefios del capital, del excedente producido por
los trabajadores. ’

' Obra en dos tomos: La agricultura capitalista y los origenes de la economia mun-
dial europea en el siglo XVI, de 1974 y El mercantilismo y la consolidacion de la eco-
nomia mundial europea. 1600-1750, de 1980.

"7 En este sentido, define tres tipos de sistemas histéricos mundiales, los mini-siste-
mas de la era pre-agraria, los imperios-mundo existentes hasta el siglo XVIy la econo-
mia-mundo desde dicho siglo. Estos dos tltimos conceptos se diferencian en el cardcter
de las relaciones que vinculan las distintas partes del sistema. En el caso de los impe-
rios-mundo, estas relaciones son de caricter politico y en el de la economia-mundo, de
caricter econémico. Los imperios-mundo se caracterizaban por incluir dentro del siste-
ma a 4dreas marginales que quedaban sometidas a los centros de poder politico, mientras
que la economia-mundo se caracteriza por la hegemonia econémica de los centros.
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La economia-mundo analiza las relaciones econdémicas entre
todos los paises (incluso incorporando sociedades que habian per-
manecido hasta entonces mds o menos aisladas y con funciona-
miento autosuficiente). Estas relaciones se basan en la transforma-
cién por parte de unos cuantos pafses centrales de una extensa drea
externa, en sus periferias o en sus semiperiferias y en el estableci-
miento de relaciones de tipo econémico con estas dreas en funcién
de la especializacién internacional de cada zona. Esta concepcién,
aunque suscité muchas dudas (algunas justificadas), estd considera-
da como una anticipacién de la globalizacién de los intercambios en
la economia, tan actual hoy dia y algunos de cuyos efectos en las
dreas rurales ya han sido citados.

Segtn este enfoque, el desarrolio dentro del sistema mundial con-
sistiria en pasar desde una posicién estructural periférica a una semi-
periférica y después a una central. En el planteamiento mundial vigen-
te, esto es algo a lo que sélo pueden acceder unos cuantos paises. Por
ello, el cambio realmente necesario para solucionar el problema del
desarrollo es la transformacién del sistema capitalista mundial en un
sistema socialista mundial.

Como valoracién critica de la obra de Wallerstein cabe citar que la
constitucién de la economia-mundo, tal y como €l la concibe, se situa-
ria mds bien en la posguerra que en el siglo XVI y que ofrece una
visién muy pesimista de la solucién al subdesarrollo en su conjunto, al
hacerlo depender de un utépico y poco definido gobierno socialista
internacional.

Palloix, en sus obras La economia capitalista mundial de 1971 y
La internacionalizacion del capital de 1974, basé la autoexpansién del
capital en la internalizacion, es decir en el anélisis de la organizacién
interna del sistema productivo. El sistema productivo se estructura en
ramas, que responden a la necesidad de reproducir el capital, y dichas
ramas, en secciones. Para que se genere una reproduccién de las con-
diciones objetivas del proceso de trabajo que deriven en una reproduc-
cion real del capital, es necesario que exista una coherencia producti-
va entre dichas ramas. La falta de esta coherencia productiva en los
paises subdesarrollados es la causa de que no se pueda dar esta repro-
duccién, ya que la divisién internacional del trabajo hace que los pai-
ses capitalistas de mayor desarrollo conserven la reproduccién del pro-
ceso de trabajo industrial y que, en los paises subdesarrollados, esta
reproduccién esté controlada por los primeros a través de la tecnolo-
gia, la financiacién y el comercio.

129



La obra de Palloix dio un paso més en el anélisis estructural del
desarrollo, al incluir en el mismo las distintas subsecciones del siste-
ma productivo. Ademds, hizo un gran esfuerzo por aplicar la concep-
cién neomarxista del desarrollo y del subdesarrollo a la estructura pro-
ductiva por secciones de los paises, a través del concepto de coheren-
cia productiva. Sin embargo, este sofisticado instrumento teérico pre-
senta en la prictica el problema de obtener informacién estadistica
capaz de permitir €] estudio de las distintas ramas y secciones presen-
tes en los sistemas productivos, sobre todo en los paises subdesarro-
llados, por lo que su utilidad a nivel practico ha sido muy limitada.

4.5. La tesis de la desconexion

La tesis de la desconexion fue postulada por Amin, en su obra La
desconexién: Hacia un sistema mundial policéntrico de 1985. Segin
este autor, la desconexion seria 'la subordinacion de las relaciones
exteriores de una sociedad nacional popular a los imperativos de las
complejas etapas del desarrollo interno autocentrado’. Ello supondria
organizar una serie de criterios de racionalidad econémica en funcién
de las necesidades nacionales y populares y no de los criterios de
racionalidad econémica propuestos por las leyes del capitalismo a
escala mundial'®. La desconexién permitiria la construccién de un sis-
tema mundial policéntrico apoyado en la solidaridad y el internaciona-
lismo.

Esta tesis se apoy6 en el pensamiento neomarxista anterior y partié
de la consideracién del sistema capitalista como generador de una
polarizacién mundial entre centros y periferias, y de brutales contras-
tes sociales en estas dltimas (origen de las revoluciones nacional-popu-
lares de la época). Todo el debate se centré en las relaciones centro-
periferia, aunque no identific6 ni los sectores ni las actividades que
podrian llevar al desarrollo de la periferia.

Como propuesta final para solucionar el subdesarrollo, Amin
defendié la desconexion de la periferia del centro. Esta propuesta, a

18 La tesis de la desconexién se apoya en la necesidad de la periferia de desconec-
tarse, ya que el capitalismo conduce a un desarrollo desigual, y en la creencia de que esta
desconexi6n es necesaria para el avance socialista, por lo que ha de discutirse en térmi-
nos politicos y no econémicos.
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pesar de ser radical, e incluso violenta, al menos proponia una solucién
al problema del subdesarrollo, elemento del que adolecian las aporta-
ciones neomarxistas estudiadas hasta ahora (si prescindimos de la
ambigiiedad formal, presente en casi todas ellas, de la transicién hacia
el socialismo).

En general, en todo el desarrollo de estas teorias es notable la
ausencia de andlisis y de concienciacién sobre las posibilidades de la
agricultura y de las zonas rurales en el desarrollo de las periferias.

4.6. La escuela de la regulacién

En los afios setenta se desarrollé en Francia la llamada “escuela de
la regulacion”. Esta corriente es dificil de encuadrar ya que aunque sus
planteamientos de fondo son marxistas nacié como una doble critica.
Por un lado, rechazé el modelo neocldsico y su defensa a ultranza del
mercado como (inico medio de regulacién de la economia'®. Por otro,
tampoco aceptd los modelos neomarxistas, al considerar que no incor-
poraban las condiciones histéricas e institucionales subyacentes en
todos los procesos de desarrollo. Esta corriente no pretendié buscar un
modelo de desarrollo para paises subdesarrollados'® (como todas las
analizadas hasta ahora), sino analizar el modelo de desarrollo de los
paises desarrollados. Ello les lleva a realizar aportaciones de interés
sobre las bases econémicas del actual cambio rural y a hacer un andli-
sis de los sistemas capitalistas desarrollados y de las causas de su crisis.

El punto de partida teérico fue el trabajo de Aglietta, Regulacion y
crisis del capitalismo. La experiencia de los EE. UU. de 1979. Este

"* Para los regulacionistas, el sistema capitalista funciona por la combinacién de
ajustes econémicos especificos dictados o dirigidos por las instituciones o estructuras
existentes. Esto entra en contradiccién con la concepcién neocldsica de la existencia de
mecanismos globales reguladores como el mercado o el juego de la oferta y la demanda.

" De hecho Lipietz (1987) afirma que el estudio de los autores de la escuela de la
regulacion en temas de desarrollo estd adn incompleto. Los trabajos realizados hasta
ahora, parten de una triple critica a la escuela de la dependencia: en primer lugar, por su
determinismo y funcionalismo; en segundo lugar, por su catastrofismo econémico y
politico sobre las posibilidades del Tercer Mundo y finalmente, por el tercermundismo
de los dependentistas, que los incapacita para valorar los efectos de los cambios en la
16gica de acumulacién de los paises centrales, sobre la naturaleza de las relaciones cen-
tro-periferia.
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estudio analizd las caracteristicas de la dindmica econémica y social a
largo plazo de la economia americana. Su andlisis se centré en los fun-
damentos macroeconémicos e institucionales que soportaban las ele-
vadas tasas de crecimiento econémico experimentadas por la mayoria
de las economias industriales avanzadas entre 1945 y 1970, y en el
impasse al que habia llegado este crecimiento y que afecto a casi todos
los paises de capitalismo avanzado durante la siguiente década
(Aglietta, 1979; Lipietz, 1987).

El concepto clave de esta escuela, la regulacion, fue definido como
“el proceso dindmico de adaptacion de la produccion y de la deman-
da social resultante, a la conjuncidn de ajustes economicos asociados
a una configuracion dada de formas institucionales” (Boyer, 1986).
Sobre esta definicion, los regulacionistas construyeron un conjunto
jerarquizado de conceptos que les permitieran definir y comprender el
sistema capitalista, entre los que destacan los de régimen de acumula-
cion y modo de regulacion'™.

Por régimen de acumulacion, se conoce el conjunto de regularida-
des'” que aseguran una progresion general y relativamente estable de
la acumulacicn de capital (Boyer, 1995) y por modo de regulacion, el
conjunto de normas de ajuste de los comportamientos contradictorios
de los agentes individuales, a los principios colectivos del régimen de
acumulacion' (Lipietz, 1985). Asi, la regulacién puede ser entendida
como un proceso en el cudl las relaciones sociales crean formas estruc-
turales o instituciones, que se interrelacionan para producir, transito-
riamente, un conjunto de ‘regularidades’ definidas por unos determina-
dos regimenes de acumulacién y modos de regulacién.

Sobre la base de los conceptos anteriores, la evolucién de un mode-
lo de desarrollo se da cuando hay compatibilidad entre un determina-
do modo de regulacién y un régimen de acumulacién. La ruptura de las
interrelaciones entre ambos origina la crisis del modelo de desarrollo.

' Otros conceptos fueron: modelo técnico de industrializacion, relacién salarial,
modelo de desarrollo y formas institucionales de la estructura.

'2 Este término procede de la traduccién del término francés ‘regularité’ cuyo sig-
nificado es el de observancia y cumplimiento de las reglas o normas.

% De forma més simplificada, el régimen de acumulacion se refiere al modo de pro-
duccién y a las formas especificas de relaciones de produccién e intercambio que per-
miten la acumulacién de capital y el modo de regulacidn a las 'reglas del juego' inclu-
yendo desde los patrones culturales hasta las formas institucionales que regulan el pro-
ceso productivo.

132



El crecimiento después de la Segunda Guerra Mundial, se basé en
la difusién del modelo fordista'* de desarrollo industrial. De ahi que el
andlisis del fordismo y su crisis sean la base del trabajo de los regula-
cionistas. Considerando el fordismo como un tipo de regulacién, se
puede afirmar que el éxito y el despliegue sistematico de este modelo
se basé en un régimen de acumulacion caracterizado por: a) una poli-
tica econémica de corte keynesiano orientada a la expansién incesan-
te de la demanda agregada; b) un sistema de produccién basado en la
gran empresa industrial; c) las economias de escala internas a la
empresa; d) la organizacién taylorista'™ del trabajo y e) la localizacién
de la poblacién y de la produccién en grandes nicleos urbanos.

El régimen de acumulaci6n intensivo fordista propicié un consumo de
masas, posible gracias al crecimiento de los ingresos disponibles del gran
colectivo de trabajadores y al incremento de los mercados globales. Este
modo de regulacién establecié un conjunto de normas y politicas destina-
das a mantener una relacién congruente entre el crecimiento de la produc-
cién y el del consumo, a través de un pacto social implicito entre actores
que adecud las subidas salariales al incremento de la productividad®®,

** El término fordismo fue acuiado por el marxista italiano Gramsci para designar
el modelo de acumulacién capitalista desarrollado en el periodo de expansién econémi-
ca que sigui6 a la segunda guerra mundial. Este modelo se caracterizé por una forma de
organizacién productiva y laboral. basada en la gran produccién industrial mecanizada,
en el trabajo en cadena y estandarizado y en el mercado de masas; y por una forma de
regulacion politica e institucional caracterizada por politicas econémicas de tipo keyne-
siano, con un gran intervencionismo estatal siguiendo el modelo de Estado del Bienestar.
El nombre proviene de la fibrica norteamericana Ford, en la que se trabajaba segiin el
modelo descrito.

'* El taylorismo es considerado el primer gran modelo de industrializacién del modo
de produccidn capitalista. Surgié en la segunda mitad del siglo XIX y sus ideas bdsicas
fueron la especializacién de las funciones, la fragmentacion de las tareas y la medicién
de tiempos y movimientos. La diferencia principal entre este modo de industrializacién
y el fordismo es que aunque ambos propugnan la acumulacién intensiva, el taylorismo
lo hace sin consumo de masas; mientras que el fordismo se centra en este tipo de con-
sumo. Es decir, en el modo de regulacién raylorista, la produccién y el consumo de los
asalariados no se interrelacionan, mientras que en el fordista sf.

" La gran innovacién del fordismo fue la conversién de los asalariados en trabaja-
dores/consumidores. Para ello, se bas6 en el incremento de la productividad del trabajo
gracias a la mecanizacién, y en una relacion salarial capaz de garantizar el poder adqui-
sitivo de los trabajadores. Los rdpidos incrementos de productividad eran ampliamente
distribuidos entre los trabajadores, gracias a una red compacta de convenciones colecti-
vas e instituciones del Estado del Bienestar.
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Para los regulacionistas, la crisis del modelo fordista se debi6 a la
incompatibilidad de las componentes del modelo que originé una crisis
de oferta propiciada por el propio modelo (causas internas), y a la inter-
nacionalizacién econémica que puso en cuestién el papel del Estado en
la gestién de la demanda (causas externas). Los incrementos de produc-
tividad fueron mucho mayores que el crecimiento del poder de compra de
los asalariados, generdndose una crisis de sobreproduccién. A su vez, el
incremento de los costes necesarios para mantener el Estado del Bienestar
obligd a los Estados a expandir sus gastos, sin que existiera una corres-
pondencia con sus ingresos. Finalmente, y dado que el fordismo se basa-
ba en las economias de escala, llegé un momento en el que los mercados
nacionales no fueron suficientes para absorber la produccién de muchas
industrias por lo que se impuso la expansién de los mercados a nivel
internacional. Esta situacién, unida al similar desarrollo tecnolégico de
las grandes empresas exportadoras en los diferentes paises (Estados
Unidos, Japén, Europa...) levé a que la lucha por la competitividad obli-
gara a las multinacionales a internacionalizar y descentralizar sus proce-
sos de produccion. Asi, las dindmicas descritas originaron una disfuncion
entre el régimen de acumulacién y el modo de regulacién, provocando
que el primero se desarrollara en el contexto internacional, mientras que
el segundo continuaba actuando a escala nacional (Boyer, 1992).

Desde esta perspectiva, la década de los setenta ha sido considera-
da como un periodo de cambio y crisis, en el que un ciclo largo de cre-
cimiento (o régimen de acumulacién) y su sistema de soporte social e
institucional (o modo de regulacion) se desvanecieron. Aunque han
emergido nuevas tendencias estructurales, los regulacionistas conside-
ran que no se han consolidado lo suficientemente como para poder
establecer claramente un modelo alternativo (Marsden et al., 1993).

En el debate sobre la sustitucion del modelo de produccién en masa
propio del periodo fordista han destacado una serie de tendencias que,
aunque conceptualmente son diferentes entre si, tienen como denomi-
nador comiin el concepto de flexibilidad, es decir, la desmasificacion y
especializacién de las empresas, que sustituyen las economias de esca-
la por economias de gama, y que reorientan la produccién hacia secto-
res de mayor valor afiadido. Entre estas tendencias destacan la ya
comentada especializacién flexible de la produccién, con especial
incidencia en las zonas rurales, y el toyotismo'”.

7 Este método de produccién toma su nombre de la fébrica japonesa Toyota y se
basa en la produccién en pequefios volimenes, buscando la diferenciacién y la variedad
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La crisis del modelo de produccién fordista también ha tenido su
traduccion en la agricultura, al hacerse patente el agotamiento del
modelo productivista (por los efectos negativos que ha acarreado). El
modelo productivista ha llevado a incrementar la oferta de productos,
en los paises desarrollados, muy por encima de la demanda de los mis-
mos. Esta situacién es especialmente problemadtica en la época actual
en la que los consumidores europeos buscan productos diferenciados,
con un mayor valor afiadido y sobre todo, de calidad. Frente a esta
demanda, el sector ofrece una oferta indiferenciada en la que predo-
mina la cantidad sobre la calidad. Ello lleva a que la sociedad cuestio-
ne la legitimidad de que la UE proteja y subvencione a un sector agra-
rio que ofrece unos productos que no sélo no son demandados sino que
ademds su produccién genera graves efectos medioambientales.

Por otro lado, la presencia de transnacionales en el sector ha hecho
que se impongan sus modelos de produccién y consumo y ha roto el
tradicional aislamiento de los sistemas agrarios, haciendo que las dreas
rurales queden expuestas a los problemas de la globalizacién. Esta
situacién estd en el origen de la ya comentada necesidad de plantear
estrategias de diferenciacién y de asociacién de los productos al terri-
torios, a través de la potenciacién de la calidad; la biisqueda de econo-
mias de gama; la apuesta por producciones especializadas y de mayor
valor afiadido; la diferenciacién de los productos o la apertura de la
produccién a los mercados internacionales.

4.7. Una reflexion final sobre las teorias neomarxistas y sus
repercusiones en las dreas rurales

Como se ha comentado, en las primeras etapas de la Economia del
Desarrollo hubo una deliberada intencién de marginar el pensamiento
marxista. Sin embargo, la insatisfaccién de una serie de economistas
heterodoxos hizo que se desarrollaran estas teorias como respuesta cri-
tica a la ortodoxia dominante.

Durante los setenta, estas teorias fueron muy populares, ya que
ofrecieron una explicacién razonable a los problemas de pobreza y
estancamiento de los paises en desarrollo y a sus dificultades para salir
de esta situacion. Los autores de esta corriente se rebelaron contra un

de productos. A nivel de los trabajadores se sustenta en una relacién negociada entre tra-
bajadores y empresa a través de los sindicatos.
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sistema, el capitalista, que extraia continuamente las riquezas y el
excedente de los paises menos desarrollados, condenandolos a un sub-
desarrollo perpetuo. Por ello, buscaron un nuevo sistema mas justo y
solidario. Sin embargo, en los ochenta, estas corrientes fueron amplia-
mente criticadas principalmente por su determinismo y por su simplis-
mOIZS.

La critica més generalizada a estas teorias derivé de la incoheren-
cia de su defensa de que un nuevo marco econémico-institucional a
escala mundial, basado en el socialismo, podria eliminar los problemas
del subdesarrollo, justificando en este hecho, cambios politicos radica-
les e incluso revolucionarios. Aunque existe un consenso generalizado
relativo a que el sistema de acumulacién capitalista genera desigual-
dades y que lejos de reducir las diferencias entre los paises desarrolla-
dos y los subdesarrollados, cada vez hace mayor la brecha entre
ambos, el socialismo, atin antes del fracaso de la URSS, tampoco habia
conseguido demostrar su bondad como régimen de acumulacién.

El principal problema de las teorias marxistas del desarrollo, es que
han estado mds preocupadas por demostrar las incoherencias del siste-
ma capitalista que por proponer estrategias de desarrollo viables para
los paises o las zonas en desarrollo. En sus andlisis, no han incluido ni
los problemas de las zonas rurales ni la importancia del sector agrario
como base para el desarrollo de otros sectores, aunque sus tesis de la
dependencia y de la desconexién contienen elementos de referencia
comtun con los problemas a los que hoy dia se enfrentan estas zonas:

1. Modelos de desarrollo basados en la potenciacién de lo urbano
frente a lo rural.

2. Dependencia de tecnologias no adaptadas a las necesidades de
las zonas rurales.

3. Escasa valoracion de las potencialidades locales.

4. Importancia del fortalecimiento de las competencias y capacida-
des de las dreas mds deprimidas, de manera que puedan decidir sobre
su futuro.

' Para algunos autores la caida del muro de Berlin marcé el declinar del debate
marxista. Sin embargo, para otros la proliferacién de investigaciones empiricas realiza-
das en la dltima década y el progreso en las aportaciones de estos estudios han hecho
desaparecer el pesimismo existente sobre la vitalidad de los estudios marxistas del desa-
rrollo (Bustelo, 1998).
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En un intento de buscar paralelismos entre la 16gica neomarxista de
potenciacién de las especificidades locales/nacionales y las actuales
tendencias de desarrollo rural es posible identificar elementos comu-
nes. Estas corrientes defendian que los paises subdesarrollados tenfan
que romper sus relaciones tradicionales de dependencia y buscar un
nuevo papel en el entorno global. Los territorios rurales, hoy dia, tie-
nen que seguir una légica similar. Estas zonas cuentan con un buen
nimero de recursos, que, gracias a las nuevas demandas de la socie-
dad, son susceptibles de ser puestos en valor. La interaccién entre las
l6gicas productivas tradicionales y las nuevas posibilidades que la
_ diversificacién de actividades introduce pueden permitir aumentar €l
grado de desarrollo y de insercidn global de las zonas rurales.

Otro elemento importante defendido por estas corrientes de pensa-
miento, es que el principal factor de competitividad a escala local vy,
por tanto de desarrollo, es la propia organizacién interna de la produc-
cion. Las dreas rurales podrin ser mds competitivas si propugnan
modelos de desarrollo de base endégena, que les permitan valorizar
Sus recursos internos.

Finalmente, estas corrientes defienden la importancia para el desa-
rrollo de analizar los patrones de insercion de las diferentes dreas en su
entorno, tanto local, como global. Asi, se podran establecer las dife-
rentes relaciones e interacciones (tanto hacia delante como hacia
atrds), y discriminar entre aquellas que conviene potenciar y aquellas
otras que hay que mejorar para propiciar el desarrollo de estas zonas.
Este andlisis también resulta itil si se realiza internamente entre los
distintos sectores presentes en el territorio, para ver cudles son sus
interconexiones y cOmo se crean sinergias o competencias entre ellos.

No obstante, el modelo de desarrollo rural actual se contrapone con
la tesis de la desconexidn, ya que una de las claves de la sostenibilidad
de los procesos de desarrollo generados en estos territorios es, preci-
samente, su capacidad de creacién e interconexion en redes'”. Hoy dfa,
se considera que un territorio estd o puede llegar a estar tanto mdas
desarrollado cudnto mayor sea su grado de conexion, o su potencial de
conexion, externo e interno.

'» Estas redes pueden ser formales, es decir, explicitas (obedecen a decisiones que
persiguen objetivos estratégicos de las personas o de las organizaciones), o informales,
es decir, ticitas y espontdneas (hacen referencia a contactos personales entre actores y
empresas) (Vdzquez Barquero, 1999).
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5. LAS TEORIAS NEOLIBERALES DEL DESARROLLO

Desde mediados de los setenta, la ortodoxia de la Economia del
Desarrollo ha estado dominada por el enfoque neocldsico impuesto por
los autores neoliberales. Las razones de este cambio fueron varias: a)
el resurgir de la preocupacidn por el crecimiento, ante las crisis de la
década que pusieron en cuestion los objetivos sociales del desarrollo;
b) la subida al poder de los conservadores en el Reino Unido, Estados
Unidos y Alemania, que imprimié un giro neoliberal a distintos orga-
nismos internacionales; c¢) la pérdida de interés en los modelos socia-
listas ante la evidencia de su fracaso en los distintos paises que los
implantaron; d) la conciencia de que ni la teoria de la modernizacién
ni la de la dependencia habian logrado disminuir la brecha entre paises
ricos y pobres, ni podian explicar el éxito de los paises del sudeste
asidtico; e) la constatacién de que la heterogeneidad existente en los
paises subdesarrollados no permitia dictar recetas uniformes para
todos ellos y f) la interpretacion de que los Nuevos Paises
Industrializados de Asia debian su €xito a la aplicacién de politicas
neoliberales'.

Los dos pilares en los que se basan las teorias neoliberales del desa-
rrollo son: 1) la defensa de la eficacia del mercado como elemento de
asignacién 6ptima de recursos y, como consecuencia, una dura critica
a la intervencion publica en las actividades econémicas y 2) las venta-
jas de una participacién plena en el comercio internacional, como con-
testacion al modelo ISI que impuso restricciones a las importaciones y
un claro sesgo antiexportador''.

Los principales elementos de estas teorias fueron: a) la creencia de
que la desigualdad econémica era un importante incentivo para la

'* Estudios posteriores, realizados con mayor profundidad, han demostrado que en
la mayor parte de los Nuevos Paises Industrializados los gobiernos intervinieron de
forma sistemdtica y por diferentes vias para fomentar el desarrollo y potenciar el creci-
miento de industrias especificas (Banco Mundial, 1993). Ademads, la crisis financiera
que han vivido estos paises en los dltimos afios y la inestabilidad actual de sus econo-
mias han puesto de manifiesto los problemas subyacentes en este modelo, aunque
Stiglitz (2002) achaca parte de estos problemas a las erréneas politicas dictadas por el
FMI y el Banco Mundial. .

! La critica a la estrategia ISI es una constante en las teorias neoliberales, como se
verd al analizar las distintas corrientes.
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innovacién y el progreso técnico; b) la certeza de que el mercado, sin
ninguna intervencion, maximizaria la eficacia y el bienestar econémi-
co; ¢) la defensa del comercio internacional como fuente de beneficios
mutuos; d) la no intervencién del Estado; e) la importancia de los pre-
cios como mecanismo de asignacién de recursos y f) la relevancia teé-
rica de los andlisis de equilibrio general y parcial (Bustelo, 1992; cita-
do en Hidalgo, 1998).

5.1. Los antecedentes de la contrarrevolucion neocladsica

Los antecedentes de las corrientes neoliberales se encuentran en las
obras publicadas en las décadas anteriores por autores como Viner,
Bauer y Yamey, o Johnson, entre otros.

Viner'®, en su obra Comercio internacional y desarrollo economi-
co de 1953, criticé la intervencidn de los gobiernos en el desarrollo por
considerar que €stos ni tenfan el suficiente conocimiento para interve-
nir en la economia ni eran capaces de aplicar incentivos para conseguir
un sector publico eficiente. Rechaz6 el desarrollo por la via ISI y pro-
puso una estrategia de desarrollo basada en la potenciacién del sector
agrario, como condicién previa al desarrollo. Estd considerado como
una voz solitaria y temprana que defendié la importancia de la agri-
cultura en los paises subdesarrollados, la necesidad de reducir la
pobreza absoluta, y las mejoras en alfabetizacién, salud y alimentacién
como elementos imprescindibles de cualquier estrategia de desarro-
llo'®. Este tipo de argumentos se entremezclaron en su estrategia con
otros, como la necesidad de reducir la intervencién puiblica en la asig-
nacién de recursos o la importancia de la especializacién como medio
de aprovechar las ventajas comparativas.

Bauer y Yamey en su Teoria econémica de los paises subdesarro-
llados de 1957, defendieron que la planificacién tiene un buen nime-
ro de efectos negativos ya que, retarda el avance econdmico; desvia
recursos publicos y privados de los sectores mas productivos; refuerza
el autoritarismo; desvincula la produccién de las demandas del consu-

'* Este autor fue el gran tedrico de las Uniones Aduaneras. De la aplicacién de sus
postulados surgié la CEE.

'* Algunos autores como Streeten lo consideran un pionero det enfoque de las nece-
sidades bdsicas (Bustelo, 1998) que serd desarrollado mds adelante.
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midor y reduce las posibilidades de eleccién de éste. Por ello, la exten-
sién de la actividad publica mds alld de lo estrictamente necesario
(defensa, ley y orden, regulacién de la oferta monetaria, salud, educa-
cién, estructura institucional...), conlleva al descuido de estas funcio-
nes y provoca ineficiencias en el sector privado. Bauer, ademas, cues-
tiond la utilidad y conveniencia de la ayuda extranjera a los paises sub-
desarrollados por considerar que servia para fortalecer a los Estados,
en detrimento del sector privado (Hidalgo, 1998).

A su vez, Johnson, en Politicas econdmicas para los paises menos
desarrollados de 1967, criticé la economia keynesiana'* y desarrollé
la teoria neoclésica del comercio internacional. Se opuso a la estrate-
gia ISI considerando que el proteccionismo suponia pérdidas estéticas
y acumulativas en el grado de eficacia, y se mostré partidario de la
aplicacién del principio de la ventaja comparativa en las relaciones
exteriores de los paises subdesarrollados.

Los autores de esta corriente no propusieron soluciones nuevas a
los problemas que la teoria de la modernizacién no habia podido resol-
ver, mds bien, ante la ausencia de mejores alternativas buscaron recu-
perar la vieja receta neocldsica del mercado como solucién a los pro-
blemas del subdesarrollo, sin tener en cuenta que estudios posteriores
habian demostrado que precisamente el mercado y las leyes que esta-
blece (siempre desfavorables a los paises en desarrollo) son una de las
causas del subdesarrollo. Este enfoque supuso el abandono de los prin-
cipios liberales y democraticos de la década anterior y la consideracién
del desarrollo como un mero proceso de crecimiento, en el que el papel
de la politica y del Estado se reducia a ser garantes de la existencia de
la institucionalidad necesaria para que el mercado funcionase correc-
tamente (Pye, 1966; Huntington, 1968).

A pesar de no ser relevante el estudio de la agricultura en esta
época, algunos economistas neocldsicos de este periodo pusieron de
manifiesto no sélo la interdependencia entre agricultura e industria y
el importante papel que la agricultura podia jugar en el desarrollo eco-
némico, sino también la necesidad de estudiar en profundidad el fun-
cionamiento del sector, con objeto de poder explotar su potencial de
crecimiento. Asi, Johnston y Mellor, en su articulo, El papel de la agri-

'* Sobre todo la influencia que la economia keynesiana ejercié sobre la Economia
del Desarrollo y sobre las estrategias implementadas por los gobernantes (Toye, 1987).

140



cultura en el desarrollo econdmico de 1961, basidndose en un andlisis
del modelo dual de Lewis, establecieron la importancia de la agricul-
tura como motor del crecimiento econdmico. Pusieron de manifiesto
como el sector agrario, lejos de jugar un papel pasivo en el desarrollo,
puede realizar importantes contribuciones a la transformacién estruc-
tural de las economias subdesarrolladas, principalmente en los prime-
ros estadios de desarrollo. Para estos autores, el papel de la agricultu-
ra en el desarrollo era basico y se podia materializar en los siguientes
puntos: a) el sector podia suministrar un excedente de fuerza de traba-
jo para ser utilizado en otros sectores; b) era una fuente de capital; c)
a través de las exportaciones podia actuar como motor de intercambios
internacionales; d) proveia de alimentos al creciente sector industrial y
f) era un mercado potencial de productos industriales (Eicher y Staatz,
1984). A medida que se avanza en el proceso de desarrollo, la impor-
tancia del sector decrece, ya que se transfiere el capital y la mano de
obra a otros sectores. Sin embargo, como sefiala Mellor (1966) no se
puede olvidar que inicialmente, es “el tinico sector existente”, por
tanto, no tiene sentido poner en marcha estrategias de desarrollo que
no consideren este sector.

5.2. La contrarrevolucién neocldsica de los ochenta

En los ochenta, los autores neoliberales' del desarrollo defendie-
ron una teoria general vilida para todos los paises con independencia
de su grado de desarrollo. Sus grandes principios fueron el mercado, la
critica a la intervencién publica y la utilizacion del andlisis social
coste-beneficio. La revitalizacién del analisis neoclasico coincidié con
una tendencia de pensamiento politico y social que insistia en medir el
desarrollo econémico con el tinico rasero de las tasas de crecimiento y,
en valorar el progreso politico en términos de creacién y conservacion
de instituciones eficaces (en el sentido de garantes del orden).

% Considerados por Rostow como los bdrbaros neoliberales, ya que no sélo irrum-
pieron en la Economia del Desarrollo aplicando principios procedentes del cuerpo gene-
ral y neoclasico de la Teoria Econémica, sino que el éxito de esta contrarrevolucién les
llevé a convertirse en la ortodoxia de la Ciencia Econémica, durante los ochenta (Rostow,
1983b), a pesar de defender planteamientos que anteriormente habian fracasado.
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La discusién sobre las distorsiones que introdujo la intervencién
estatal en la economia distinguié dos posiciones: la de los partidarios
del laissez-faire (Bauer, Little, Lal...), para quiénes no sé6lo habia que
eliminar las distorsiones exdgenas (provocadas por la intervencién
publica) sino que también era necesario no intervenir en las distorsio-
nes enddgenas (las propias del mercado); y la de los economistas del
bienestar (Balassa, Krueger...) que admitian la necesidad de contra-
rrestar algunas distorsiones enddgenas con intervenciones estatales
puntuales.

Lal, en su obra La pobreza de la Economia del Desarrollo de 1983,
criticé la ortodoxia de la Economia del Desarrollo considerdndola como
dogmidtica, intelectualmente perezosa, dirigista y compuesta por un
conjunto de falacias econémicas'*. Defendié que el Estado sélo debia
intervenir en la economia cuando fuera estrictamente imprescindible y
que, cuando lo hiciera, debia utilizar técnicas de anélisis social coste-
beneficio. Este autor consider6é que la mayoria de las distorsiones eran
exdgenas y originadas por la intervencién publica. No obstante, reco-
nocié la existencia de fallos del mercado y de distorsiones enddgenas,
aunque no recomendo la intervencién del Estado para corregirlas.

La importancia de estas aportaciones radic en el hecho de que las
recomendaciones de politica econdémica de estos autores, fueron reco-
gidas en las politicas de ajuste econdmico, y se convirtieron en la con-
dicién impuesta por determinados organismos (como el Fondo
Monetario Internacional o el Banco Mundial) para la concesién de
ayudas al desarrollo en paises subdesarrollados y para los programas
de solucién del problema de la deuda externa.

Entre las criticas se pueden citar su reaccionarismo politico y su
influencia en los regimenes autoritarios que pusieron en practica sus
recetas. Estos autores, y en particular Lal, rechazaron la redistribucién
de la renta al considerarla una forma de distorsién end6gena, argu-

% Para Lal (1983), los principales errores analiticos de la Economia del Desarrollo
fueron su presuncién de que la economia piiblica era eficiente y su mala interpretacién
_del teorema del segundo dptimo. Para este autor, a menos que una economia estuviera
afectada por una sola distorsién que la alejase de las condiciones de competencia per-
fecta, no habria garantias de que la eliminacién de esa distorsién mejoraria ¢l bienestar.
Luego, al haber miiltiples distorsiones, la eliminacién de una de ellas, puede incluso
empeorar la situacién. Por tanto, ya que una intervencién piblica tiene efectos negati-
vos, un segundo dptimo, puede ser no intervenir en la economia.
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mentando que existia un conflicto de objetivos que enfrentaba la liber-
tad contra la igualdad’. Ademads, tuvieron una vision estatica del enfo-
que de las distorsiones, al no considerar que la posibilidad de introdu-
cir distorsiones a corto plazo por una intervencién piblica pudiera
compensarse sobradamente a largo plazo por los efectos beneficiosos
de ésta sobre el bienestar futuro (Stiglitz, 2002).

A su vez, su concentracion en los equilibrios micro y macroeconé-
micos de corto plazo les llevd a suponer constantes la tecnologia, la
poblacién, los recursos naturales y el medioambiente, los valores y
patrones de comportamiento culturales, las estructuras del poder, las
relaciones internacionales, las instituciones y las relaciones sociales.
No tuvieron en cuenta, en ninglin momento, que éstas eran justamente
las principales variables de medio y largo plazo del desarrollo econé-
mico y social (Sunkel, 1991).

Otra critica a esta corriente se basé en la escasa fiabilidad de los
estudios empiricos del Banco Mundial sobre los que se apoyaron
muchos de los planteamientos neoliberales. Estos estudios se centra-
ron en un nimero de paises poco significativo y ademads las distor-
siones que, supuestamente generaba la planificacion estatal, sélo
eran significativas para un tercio del comportamiento de la econo-
mia. De ahi, las criticas de otros organismos, como el PNUD'"¢, que
defendian estudios de mayor profundidad, ademds de la importancia
de introducir en estos estudios, aspectos sociales, politicos o institu-
cionales.

5.3. Las propuestas de liberalizacién externa

Otra corriente dentro de la teoria neoliberal apoyé una serie de pro-
puestas de liberalizacion externa, de nuevo criticando a la estrategia
ISI. En esta critica destacaron Bhagwati y Krueger, y para ello utiliza-
ron como argumentos el que esta estrategia y la negacion del principio
de la ventaja comparativa no habian conseguido los resultados espera-

37 Por el contrario, Todaro (1985) insistié, desde mucho antes, en que la mala dis-
tribucién de la renta estaba en el origen de los problemas de atraso y subdesarrollo.

* En un apartado posterior se analiza con mds detalle 1a propuesta del PNUD sobre
el desarrollo humano, en la que se expresa su clara oposicién a las politicas defendidas
por el Banco Mundial.
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dos'®. Frente a ello, propugnaron el mantenimiento de los precios agri-
colas y de los salarios en niveles bajos, de forma que se mantuviese el
poder adquisitivo, pero mejorando los rendimientos de la agricultura a
través de la aplicacion de los adelantos de la Revolucién Verde'® y
acompaiidndolos.de una liberalizacién comercial, una unificacién de
los tipos de cambio, una devaluacién de la moneda y un abandono de
la ISL

Por su parte, Balassa en su estudio, Los paises de industrializacion
reciente en la economia mundial de 1981, realizado para el Banco
Mundial, defendié el principio de la ventaja comparativa (asentado en
el andlisis social coste-beneficio y considerando como precios-sombra
o de eficiencia, aquellos determinados por el supuestamente perfecto
mercado internacional). Propuso una estrategia de casi libre comercio
(el casi libre comercio, no suponia ni la ausencia total de intervencién
gubernamental en el sector exterior, ni la aceptacién de las pautas de
exportacién e importaciéon impuestas por las fuerzas del libre merca-
do), y un dirigismo racional™' en el sector exterior.

A pesar del indudable fracaso de la estrategia ISI'*?, la propuesta
neocldsica de un sistema de incentivos neutral que no discriminase
entre actividades orientadas a la exportacion y al mercado interno fue
demasiado lejos. Rescatar la vieja teoria de la ventaja comparativa, sin
analizar las criticas e incapacidades ya demostradas para explicar los
problemas comerciales de los paises subdesarrollados, no parece muy
oportuno. En general, los neoclasicos han infravalorado el impacto de
los factores externos sobre las economias de los paises subdesarrolla-
dos y han achacado a politicas econémicas erréneas su imposibilidad

¥ En sus criticas obviaron que, aunque posteriormente la estrategias estructuralistas
ocasionaron problemas, hubo un periodo en el que los paises latinoamericanos que las apli-
caron consiguieron unas tasas de crecimiento muy superiores a las del resto de los paises.

' Los neoliberales también rescataron esta estrategia sin tener en cuenta que ante-
riormente habia fracasado.

" El dirigismo racional en el sector exterior implica que las distorsiones internas pue-
den ser corregidas con subsidios internos, pero nunca con aranceles u otras medidas de
proteccién, mientras que las distorsiones externas (como los monopolios en los mercados
internacionales) sf justificarfan la imposici6én de aranceles o impuestos a la importacién.

"2 Balassa identific6 como sus principales problemas: precios de venta en el merca-
do interno superiores a los precios mundiales; sobrevaloracién de la moneda, para aba-
ratar las importaciones, atin perjudicando a las exportaciones; y alto precio y mala cali-
dad de los inputs, que reducian la competitividad de las empresas exportadoras.
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de salir del subdesarrollo (Hidalgo, 1998). De ahi que, Leys (1996)
afirme que a finales de los ochenta, la tinica politica de desarrollo ofi-
cialmente aceptada, era no tener ninguna y dejar que el mercado dis-
tribuyera los recursos, sin la intervencién del Estado.

En los afios ochenta y noventa el pensamiento neoliberal se ha
impuesto en la praxis de la politica econémica de la mayoria de los pai-
ses subdesarrollados. Las razones de ello han sido: 1) la desaparicién
del Bloque del Este que debilité enormemente los postulados teéricos
de corte revolucionario; 2) la llamada década pérdida de América
Latina que puso en cuestién el enfoque estructuralista y 3) la falta de
una teorizacién sélida de los planteamientos alternativos (que serdn
analizados en el siguiente apartado) que ha impedido que ofrezcan
suficiente confianza.

Por ello, ha sido el enfoque neoliberal acordado en el ya citado
Consenso de Washington, el que se ha terminado imponiendo. Este
enfoque defiende la estabilizacién de la economia a través de la elimi-
nacién de los principales desequilibrios macroeconémicos: inflacién,
déficit publico y déficit exterior'”. Una vez estabilizada la economia se
recomienda un ajuste estructural basado en un aumento del ahorro
publico y privado; una mejor asignacion de la inversion publica; una
mayor eficiencia econdmica; una mejora de la inversién privada vy,
finalmente, un aumento de la oferta de bienes comercializables a nivel
internacional.

Obviamente, estas duras condiciones sélo podran producir unos
efectos positivos persistentes si estdn basadas en una consolidacién de
las reformas y en una recuperacién sostenida de la inversién. Asf, el
modelo econémico neoclasico ha tenido como eje central la liberaliza-
cién del comercio exterior, para aprovechar las ventajas comparativas
de este nuevo entorno de libre comercio y para obtener divisas que per-
mitieran hacer frente al pago de la deuda externa (a través de un pro-
ceso de desmantelamiento de las barreras arancelarias y no arancela-
rias y una depreciacién del tipo de cambio)'*. Este tipo de recomenda-

'3 Para ello, se recomienda una contraccién de la economia que reduzca el consu-
mo publico y privado a niveles compatibles con el crecimiento potencial de la produc-
cién y un déficit sostenible de la balanza por cuenta corriente.

'+ Este eje se articula en torno a los siguientes principios: 1) modernizaci6n tecno-
16gica para conseguir el incremento de la competitividad exigido por la apertura comer-
cial; 2) control de la inflacién a través de una reforma de los Bancos Centrales, para que
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ciones del FMI ha sido duramente atacado por Stiglitz (2002) que con-
sidera que no sélo han sido erréneas, sino que han empeorado la situa-
cién de la mayoria de los paises que las han seguido.

La aplicacion de estos principios al sector agrario ha dejado a este
sector totalmente desprotegido y expuesto a las vicisitudes de los mer-
cados internacionales; en los paises en desarrollo. Mientras que los
paises desarrollados tienen un notable grado de proteccién de sus agri-
culturas, las politicas neoliberales defendidas por la OMC han obliga-
do a los paises en desarrollo a eliminar cualquier tipo de barrera o de
estrategia de proteccién a la agricultura.

En general, la aplicacién de estos principios potencia a las grandes
explotaciones que tienen notables ventajas comparativas de toda indo-
le para adecuarse a las nuevas necesidades y para adaptarse a los dis-
tintos tipos de requerimientos. Sin embargo, discrimina e incluso estd
destruyendo un buen nimero de pequeiias explotaciones familiares
que dificilmente pueden competir en este contexto'”. Estudios muy
recientes (Kydd y Dorward, 2001; Ellis y Biggs, 2001) muestran que,
a pesar de sus dificultades para acceder a los mercados, estas explota-
ciones pueden ser eficientes y jugar un papel muy importante en el
proceso de desarrollo global, aunque para ello es imprescindible la
existencia de instituciones eficientes que las apoyen.

La ausencia de politicas de desarrollo agrario y rural que ha oca-
sionado la retirada del apoyo del Estado a estos sectores ha creado un
vacio institucional que en ocasiones, esta siendo llenado por las ONG’s
y otras instituciones del llamado tercer sector. La escasez de recursos
econémicos estd condicionando la emergencia de este tipo de actores

apliquen politicas monetarias ortodoxas y reduzcan el propio déficit fiscal (reduciendo
gastos, aumentando los ingresos y privatizando el sector publico empresarial); 3) refor-
ma del mercado de trabajo para hacer frente a la creciente competencia internacional
(eliminando requisitos para la contratacién y el despido, propiciando las contrataciones
temporales y a tiempo parcial, reduciendo las contribuciones sociales obligatorias de las
empresas y abaratando el despido); 4) liberacién del sistema financiero y del mercado
local de capitales, eliminando las regulaciones y restricciones para elevar las tasas pasi-
vas de interés, fomentando el ahorro local y disuadiendo la fuga de capitales y 5) desa-
rrollo del mercado de valores y de la estabilidad politica y macroeconémica, de manera
que la liberalizacién de los movimientos internacionales de capitales estimule la com-
petitividad de la banca nacional.

S Esta situacién estd acentuando la pobreza rural en un buen nimero de paises
(FIDA, 2001).
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que en muchos aspectos estin sustituyendo a otras instituciones. Las
zonas rurales se estdn beneficiando especialmente de esta cooperacién
con el tercer sector, que les permite contar con una mano de obra fle-
xible y de bajo coste, con recursos financieros adicionales y con la
aceptacion de la poblacién local que suele ser muy receptiva ante este
tipo de actuaciones, lo que incrementa la legitimidad de las actuacio-
nes (Bucek y Smith, 2000; Banco Mundial, 2001).

S.4. La estrategia favorable al mercado

La dureza de las condiciones impuestas por el FMI y el Banco
Mundial en sus politicas de ajuste y las consecuencias derivadas de
ello, hicieron que el Banco Mundial suavizase su estrategia. La crisis
mejicana de 1994 hizo que algunas voces dentro del Banco Mundial
tomaran conciencia de que la reforma de la economia, por si sola, no
era suficiente para conseguir un desarrollo sostenido y equitativo.
Edwards en su libro Crisis y reforma en América Latina de 1995, afir-
mo que la consolidacién de las reformas sélo seria posible si existia un
consenso amplio y estable entre las fuerzas politicas y la poblacién
estaba convencida de la bondad de estas politicas. Para conseguir el
desarrollo era preciso mantener la estabilidad macroeconémica; gene-
rar un crecimiento rdpido y sostenido; mejorar las condiciones socia-
les y reducir o eliminar la corrupcidn, la violencia y el crimen. Esto
solo seria posible si se contaba con una administracién macroeconé-
mica prudente, con una serie de reformas estructurales e instituciona-
les que permitiesen el aumento de la productividad y con un conjunto
de programas sociales que redujesen la desigualdad y aliviasen la
pobreza.

La nueva politica'* conocida como enfoque favorable al mercado
(market-friendly approach) acepté que la intervencién del Estado
podia ser un importante factor de desarrollo, siempre que tratase de
apoyar y no de sustituir al mercado. Las funciones del Estado serfan
mantener los equilibrios macroeconémicos; crear un entorno competi-

"¢ Publicada en su Informe sobre el desarrollo mundial de 1991 y en El milagro de
Asia Oriental. Crecimiento econdmico y politica piiblica de 1993. La evolucién de las
estrategias seguidas por el Banco Mundial, serd analizada con més detalle en el siguien-
te epigrafe.
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tivo para las empresas; apoyar la inversién piiblica en capital humano,
infraestructuras y proteccién del medio ambiente y promover el desa-
rrollo institucional, mejorando la eficacia de la administracién publica
y defendiendo las libertades politicas y civiles. Esta posicién ha evo-
lucionado posteriormente hacia posiciones mds preocupadas por la
lucha directa contra la pobreza (Banco Mundial, 2001), bajo la influen-
cia directa de Stiglitz.

La justificaci6n de esta estrategia se aprecia en afirmaciones como:
las tendencias actuales enfatizan las sefiales dictadas por los precios;
el intercambio y la competitividad son considerados signos de progre-
so técnico, y un gobierno efectivo ha de manejarse como un recurso
escaso, es decir, sélo puede ser utilizado con discrecion y cuando sea
realmente necesario (Banco Mundial, 1991).

5.5. Una reflexion final sobre las teorias neoliberales y sus
repercusiones en las areas rurales

Las recomendaciones neoliberales de los ochenta sobre la estabili-
zaci6n y el ajuste han sido muy duramente criticadas por despreciar los
costes sociales y politicos de dichos procesos (Sen, 2001). Las fuerzas
del mercado no conducen al desarrollo, a menos que sean guiadas y
complementadas por una politica activa encaminada a utilizar pro-
ductivamente todos los recursos disponibles (Il UNCTAD'"®, 1972;
citado en Sampedro, J.L., 1996). Sin embargo, la falta de otras alter-
nativas viables y el apoyo financiero que las acompafiaba acabaron por
convertirlas en el ideario politico a seguir por los paises subdesarrolla-
dos.

El Consenso de Washington es rechazado por su absurda preten-
sién de generalidad ante una realidad tan diversa como la que se da en

“ El enfoque mds reciente del Banco Mundial recogido en el denominado marco
estratégico comprehensivo del desarrollo, va mis alld de cuestiones meramente econd-
micas e incluye cuestiones institucionales, legales y de buen gobierno. Elementos, todos
ellos, que conllevan un reforzamiento del Estado (Ricupero, 1999).

s Conferencia Internacional de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo.
Esta Conferencia pretendia que los paises subdesarrollados tuvieran un mayor peso
especifico en la definicién del comercio y en la implementacion de las pautas de desa-
rrollo a nivel internacional. La I Conferencia tuvo lugar en Santiago de Chile en 1972.
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los paises subdesarrollados y que hace imposible una receta universal
y, ademds, por los altos costes sociales que gener6, a los que no acom-
paflaron mds que unos mediocres resultados econémicos (Taylor,
1983).

Otras criticas proceden de la base tan inestable que apoyé estas
propuestas, ante la evidencia histérica de que la especializacién pro-
ductiva a escala internacional habia generado dependencia econémica
y ésta, subdesarrollo. Ademds, la consideracién de que los costes
sociales que acompaiiaron a estas politicas desaparecerian en el largo
plazo (ya que el crecimiento econémico sostenido provocarfa una
reduccidn de la pobreza y una redistribucion de los ingresos), no es tan
evidente y, por el contrario, si lo son los duros costes sociales provo-
cados por las reformas.

Por otro lado, la creencia de que el éxito de los 'dragones asidticos'
se debia a la implantacién de politicas de corte neoliberal quedé des-
mentida por la evidencia de que la industrializacién en estos paises habia
sido impulsada por un Estado desarrollista, que ademds habia desempe-
fiado un papel intervencionista y proteccionista (Berzosa, 1996).

La aparente coherencia interna del modelo, al ser analizada en pro-
fundidad, manifest6 profundos fallos: 1) la privatizacién genera
desempleo que no siempre es absorbido por el sector privado; 2) la
apertura comercial requiere una depreciacién del tipo de cambio, pero
el control de la inflacién puede requerir lo contrario; 3) la moderniza-
cién tecnoldgica necesita capitales baratos, pero la liberalizacién del
sistema financiero provoca un aumento de los tipos de interés; 4) la
reforma del Estado necesita un aumento de los ingresos fiscales, pero
la apertura comercial elimina los impuestos arancelarios y la reforma
del mercado de trabajo reduce las contribuciones sociales de las
empresas y 5) la liberalizacién de los movimientos de capital despier-
ta la especulacién.

El neoliberalismo defiende la competitividad y la libre competen-
cia por encima de cualesquiera otros condicionantes. Las empresas, los
productos, los territorios han de ser competitivos en el entorno mun-
dial. Esto sélo se conseguird si se deja actuar al mercado libremente,
sin ninguna intervencion del Estado. La implantacién de politicas neo-
clasicas ha generado unos elevados costes sociales, tanto en los paises
subdesarrollados, como en los desarrollados (enorme aumento del
desempleo, de la precariedad laboral y de los niveles de pobreza). Las
consecuencias de la aplicacién de estas politicas han sido especial-
mente negativas en las zonas rurales. La exposicién de los productos
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agrarios, base de la economia de estas zonas, a los vaivenes de los pre-
cios de los mercados mundiales y de la climatologia mundial, sin nin-
guin mecanismo de proteccién ha ocasionado grandes desajustes y pro-
blemas para el desarrollo de las mismas.

Estas politicas han destruido sisteméticamente emplecos en el sector
primario (los agricultores pobres de los paises subdesarrollados no han
podido competir con los productos altamente subsidiados de la agricul-
tura europea y norteamericana), antes de que los sectores secundario y
terciario hubiesen sido fortalecidos y consecuentemente pudiesen ofre-
cer puestos de trabajo. Ademds, la falta de redes de seguridad ha hecho
que los que perdieron su empleo se vieran arrastrados a la pobreza.

Las 4reas rurales, por su especial situacion de retraso relativo con
respecto a las dreas urbanas, no pueden competir en igualdad de con-
diciones. Necesitan politicas especificas y adecuadas a sus necesidades
concretas, que favorezcan la aparicién de estrategias competitivas. De
ahf, la actual defensa de politicas proteccionistas en sentido amplio (no
tinicamente proteccién a la agricultura), aunque no asistencialistas,
para estas zonas.

A pesar de las criticas, la defensa que hacen las teorias neolibera-
les de contar con condiciones de estabilidad macroeconémica para
poder desarrollar un pais, es totalmente vélida. En ausencia de estos
supuestos es imposible abordar estos procesos. El problema son las
condiciones tan radicales que el FMI y el Banco Mundial han impues-
to para conseguir esta estabilidad en muchos paises. No obstante, la
constatacién de los fracasos ha hecho que, al menos en el Banco
Mundial, se aprecien algunos indicios de cambio y una cierta conver-
gencia hacia las recomendaciones neoestructuralistas y alternativas,
donde el papel activo del Estado es incuestionable y la reforma de las
instituciones un elemento imprescindible, sin el cual la estrategia de
desarrollo neoliberal es inviable (Hidalgo, 1998).

El desarrollo de dreas rurales, también necesita contar con demo-
cracias asentadas, en las que existan una serie de instituciones (enten-
didas en el sentido actual del neoinstitucionalismo) capaces de contro-
lar el cumplimiento de las reglas y leyes, ademds de garantizar la dis-
tribucién de los ingresos y de la riqueza, a través de redes de seguri-
dad. Si no existen estos mecanismos, el libre mercado es incapaz de
garantizar la apropiacién por parte de la sociedad en sentido amplio, de
los beneficios del desarrollo. Estos resultados ponen de manifiesto la
importancia para el desarrollo de contar tanto con politicas estatales
como con estrategias de competitividad internacional.
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Finalmente, conviene destacar cémo la reduccién del papel del
Estado defendida por estas teorias ha permitido liberar espacios de
accion para los actores locales de la sociedad civil, que hasta ahora no
existian. El vacio institucional dejado por la retirada del Estado de
muchas de las tareas que tradicionalmente ha venido ejerciendo, ha
generado como efecto colateral un nuevo protagonismo de ONGs, aso-
ciaciones, e incluso grupos no formales, con notables repercusiones en
la profundizacién de la democracia, en el empoderamiento de la socie-
dad local, en la legitimidad y transparencia de las acciones y en la
movilizacion colectiva a favor del propio desarrollo. Estos espacios
estdn teniendo un importante efecto en el reforzamiento de las estrate-
gias participativas y ascendentes en las dreas rurales.

6. LAS TEORIAS ALTERNATIVAS DEL DESARROLLO Y EL
SURGIMIENTO DEL DESARROLLO RURAL

En los setenta se abri6 un importante debate critico sobre las teo-
rias que habian estado vigentes en las dos décadas anteriores. Este
cambio de tendencia se debid principalmente a tres razones. La pri-
mera, de tipo ideolégico, derivd del cuestionamiento del crecimiento
econdmico como objetivo para los paises subdesarrollados, que llevé
a redefinir los objetivos del desarrollo incorporando criterios socia-
les, medioambientales y territoriales. En segundo lugar, un andlisis en
profundidad del modelo de crecimiento econémico rdpido puso de
manifiesto que el mismo habia originado efectos negativos e incluso
desastrosos en varios paises'®. Finalmente, se constaté que el mode-
lo de industrializacién-difusién no habia producido los efectos de
derrame del crecimiento esperados, sino que por el contrario, habia
aumentado la brecha entre paises ricos y pobres (Eicher y Staatz,
1984).

Estos hechos, junto con la emergencia a finales de los sesenta de
movimientos de tipo pacifista, ecologista o de defensa de la idiosin-
crasia de las distintas razas, religiones, etc., condujeron a una nueva

* Entre los hechos que avalan esta actitud estaban guerras civiles; regimenes auto-
ritarios; desérdenes sociales; ampliacién de la brecha entre pobres y ricos; evolucién
desfavorable de los términos del intercambio entre el campo y la ciudad y entre la agri-
cultura y el resto de los sectores.
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concepcion del desarrollo'*. La aceptacién por parte de la comunidad
internacional de que el desarrollo tenia mas dimensiones que las estric-
tamente econémicas, dio origen a la elaboracién de diferentes formu-
laciones, agrupadas todas ellas dentro del llamado desarrollo alterna-
tivo.

Por primera vez, el centro del debate dejo6 de articularse en torno al
crecimiento, para prestar atencion a los problemas de empleo, distri-
bucién de renta, necesidades basicas, medioambiente, etc. Este hecho
marcé el cambio mas importante de los acaecidos hasta el momento en
la Economia del Desarrollo, ya que supuso el surgimiento de un enfo-
que radicalmente distinto a todos los anteriores: el crecimiento con
equidad. Fue en este momento, cuando la eficiencia dej6 de ser el
unico objetivo del desarrollo y se introdujo el concepto de equidad,
cuyo objetivo era redistribuir el crecimiento y atender las necesidades
bésicas de los pobres. Se trataba de resolver los problemas de nutri-
cién, vivienda, salud, educacién, etc. sin esperar a elevar la renta per
capita. Posteriormente, se introdujo la necesidad de propiciar un desa-
rrollo ambientalmente sostenible.

Las teorias alternativas del desarrollo se caracterizan por no tener
el desarrollo tedrico presente en las teorfas anteriores y por abordar
aspectos mds parciales del desarrollo’™. Son una aproximacién volun-
tarista al desarrollo (y probablemente utdpica) y buscan nuevos para-
digmas capaces de articularse en torno a las tres grandes cuestiones a
las que pretenden dar respuesta: 1) el concepto de desarrollo; 2) los
mecanismos que favorecen los procesos de desarrollo y 3) la forma
mds eficaz de interrelacién entre los actores econdmicos, sociales e
institucionales. El interés de analizarlas se basa en su caricter de ante-
cedentes tedricos del enfoque de desarrollo rural emergente en la UE

'* Este nuevo enfoque dio pie al surgimiento de la Cooperacién al Desarrolio a tra-
vés de los movimientos solidarios y de las organizaciones no gubernamentales (ONGs),
que de esta forma vieron la posibilidad de jugar un papel significativo y al margen de los
gobiernos, en el desarrollo del Sur.

' Hasta ahora las teorias presentadas habian elaborado modelos que intentaban
explicar las causas del desarrollo y el subdesarrollo, el funcionamiento de la economia
mundial y de las relaciones entre paises, etc. y que proponian pautas, mas o menos acer-
tadas, para salir del subdesarrollo. A partir de este momento aparecieron una serie de teo-
rias que rompieron esta tendencia presentando enfoques menos holistas, que recogian
s6lo algunos de los elementos presentes o necesarios para el desarrollo y que no alcan-
zaron el nivel de desarrollo tedrico presente en las primeras.
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(aunque los componentes de este enfoque no pueden reducirse o iden-
tificarse con ninguna corriente concreta, al estar dispersos por todas
ellas).

6.1. El desarrollo alternativo y la satisfaccion de las necesidades
basicas

Los cambios anteriormente citados hicieron que se gestase el con-
cepto de desarrollo alternativo, o de otro desarrollo. En la formulacién
de este nuevo enfoque hubo varios hitos fundamentales: a) la publica-
cion en 1975, del informe ;Qué hacer?. Otro desarrollo, por la Dag
Hammarskjéld Foundation, en el que se recogia el Relatorio de Uppsala
sobre el otro desarrollo'?, b) la publicacién del libro Redistribucion con
crecimiento de Chenery en 1974, en el que se hacia hincapié en la
importancia de la redistribucién de la renta y c) la celebracién por parte
de la OIT (Organizacién Internacional del Trabajo) en 1976, de una
Conferencia Mundial sobre el Empleo y la posterior publicacion del
informe, Empleo, crecimiento y necesidades bdsicas (ILO, 1976).

Este informe identificé cuatro tipos de necesidades bdsicas: 1)
necesidades minimas de consumo familiar (alimentacion, vivienda y
vestido); 2) acceso a los servicios esenciales (agua corriente, transpor-
te, salud y educacién); 3) disponibilidad de un puesto de trabajo (ade-
cuadamente remunerado) para todas aquellas personas en disposicién
de trabajar y 4) necesidades de naturaleza mds cualitativa, como vivir
en un entorno adecuado, poder participar en la toma de decisiones o
disfrutar de las libertades individuales. Los resultados de la
Conferencia pusieron de manifiesto la dificultad de abordar estos cua-
tro tipos de necesidades y acordaron que, a pesar de la importancia de
los dos tltimos tipos, las actuaciones se debian centrar, inicialmente,
en conseguir los dos primeros.

152 E] Relatorio de Uppsala, partiendo de la satisfaccién de las necesidades bésicas,
incorporé toda una serie de conceptos que pusieron de manifiesto la multidimensionali-
dad del concepto de desarrollo y la no existencia de un modelo universal de desarrollo,
sino de una pluralidad de ellos. Seguin este relatorio los elementos definitorios del desa-
rrollo alternativo eran: 1) el desarrollo igualitario; 2) el desarrollo endégeno; 3) el desa-
rrollo auténomo; 4) el desarrollo ecolégico y 5) el desarrollo con transformacién estruc-
tural (Hidalgo, 1998).
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El desarrollo alternativo pretendi6 satisfacer las necesidades huma-
nas, tanto materiales como inmateriales, empezando por satisfacer las
necesidades bésicas de los dominados, asegurando la 'humanizacién'
de todos los seres humanos, satisfaciendo sus necesidades de expre-
sién, creatividad, igualdad y convivencia, y permitiéndoles compren-
der y dominar sus propios destinos.

En el Banco Mundial también se aprecié un cambio de enfoque. El
nuevo argumento de satisfaccién de las necesidades bdsicas parti6 de
Chenery y recibié un apoyo definitivo en 1973, cuando el entonces
presidente de esta entidad, McNamara, llamé la atencién sobre la nece-
sidad de prestar atencién al 40% mas pobre de la poblacién'®. La cons-
tatacién de que el aumento de la pobreza, se concentraba fundamen-
talmente en las dreas rurales y de que la agricultura podia ser o cuello
de botella o motor del desarrollo global, en funcién de la estrategia
seguida, fue de gran relevancia. El desarrollo rural surgié en esta
década como un modelo de desarrollo y como una disciplina académi-
ca basados en un enfoque integrado para un cambio planificado. Este
concepto no se acufié para designar un modelo especifico para las
zonas rurales, sino para contrarrestar los efectos negativos sobre los
paises en desarrollo del modelo de desarroilo dominante durante las
décadas de los cincuenta y los sesenta, basado en la industrializacién a
ultranza y el incremento del PNB (Ceia, 1994).

En 1981, el Banco Mundial publicé la obra Lo primero es lo pri-
mero: Satisfacer las necesidades humanas bdsicas de los paises en
desarrollo, dirigida por Streeten. Este autor sostuvo que para eliminar
la pobreza absoluta de forma permanente y sostenible habia que
aumentar la productividad de los pobres. Sin embargo, para ello, era
necesario que tuviesen cubiertas sus necesidades bdsicas. Este enfoque
no fue un intento de distribuir los ingresos o de dar bienestar social a
los pobres, sino una reaccién pragmadtica al urgente problema de la
pobreza mundial como objetivo fundamental del desarrollo econémi-
co. Buscé proporcionar oportunidades para el pleno empleo del desa-
rrollo fisico, mental y social de los seres humanos y propuso derivar
los medios necesarios para alcanzar ese objetivo. Para ello abogé por
la utilizacion de métodos de produccién intensivos en mano de obra,
que generasen puestos de trabajo e ingresos para el sector mds pobre.

% Discurso pronunciado por Robert McNamara, ante con la Conferencia de
Gobernadores del Banco Mundial en Nairobi, en 1973.
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La visién del Banco Mundial del enfoque de las necesidades basi-
cas es considerada como una aplicacién de la politica econémica key-
nesiana antirrecesién a la pobreza de los paises subdesarrollados. No
obstante, este enfoque carecié de un desarrollo analitico profundo que
fuese mas alld de las declaraciones politicas y de los programas de
ayuda. En definitiva, adoleci6 de un sustrato teérico en que basar sus
estrategias (Hidalgo, 1998). Su derrota por la teoria neoliberal en los
ochenta se debié a: a) su marcado, aunque inacabado, caricter keyne-
siano opuesto al neoliberalismo triunfante; b) los problemas de tran-
sicion de un enfoque a otro; c) el freno que suponia para los modelos
de desarrollo orientados a la industrializacién y exportacién y d) la
necesidad de disponer de un importante volumen de ayuda interna-
cional, para poder ser implementado y cuyo uso eficiente no estaba
claro.

El enfoque de las necesidades basicas también recibi6 otro tipo de
criticas: a) la dificultad de eliminar obstdculos internos existentes en
estos paises; b) las presiones de diferentes grupos tanto del Norte como
del Sur; ¢) los recelos de los paises subdesarrollados ante la pérdida de
importancia de factores como la modernizacién, la industrializacién o
el crecimiento, que hasta entonces habian sido considerados como
motores de desarrollo o d) la interpretacién de que el énfasis en las
necesidades basicas pudiera ser una maniobra del Norte para distraer
la atenci6n del Sur de otros cambios que se estaban perfilando en la
definicién del Nuevo Orden Econémico Internacional. Entre sus
mayores virtudes destacé el sentar las bases de la participacién de la
sociedad civil en la solucién del problema del subdesarrollo (por
medio de las ONGs) y de forma desvinculada de los intereses de
Estado y de los compromisos diplomaticos.

6.2. El crecimiento con equidad

Los debates teéricos y politicos del modelo de crecimiento con
equidad se articularon en torno a la necesidad de establecer mayores
interacciones entre distribucién de ingresos y crecimiento econémico.
Los cambios necesarios afectaban no sélo a la cantidad de renta distri-
buida (Chenery, 1976) sino también a la distribucion funcional de esta
renta, es decir, al impacto de la distribucién de renta entre distintos
grupos (pequeiios campesinos, mujeres, indigenas, etc.). La otra gran
linea de debate se centré en la generacién de empleo y en los inter-
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cambios de fuerza de trabajo entre industria y agricultura. En esta
época, ya era evidente que la industria urbana en la mayoria de los pai-
ses no era capaz de absorber la creciente fuerza de trabajo rural. De ahi
que los planificadores empezaran a considerar la conveniencia de crear
empleos rurales (tanto en agricultura como en pequefias industrias)
para mantener a la poblacién en estas zonas.

En el sector agrario se puso de manifiesto la necesidad de invertir
en pequefias explotaciones, por su mayor capacidad de generar
empleo frente a las grandes propiedades. La evidencia empirica rom-
pi6 con la tendencia anterior que defendia la conveniencia de invertir
en grandes fincas por sus mayores economias de escala. El debate fue
similar en la industria. En ambos casos se vio la necesidad de esti-
mular la investigacién para conocer el funcionamiento en profundi-
dad de los mecanismos internos de las economias rurales y poder
crear tecnologias adecuadas (Eicher y Staatz, 1984). En definitiva, se
pretendié transformar las sociedades tradicionales y estancadas, no
en zonas industriales y urbanas, sino en economias rurales dindmicas
y productivas.

Este nuevo enfoque llevé a poner en marcha programas de
Desarrollo Rural Integrado (DRI) que buscaban crear oportunidades de
empleo y de obtencidén de ingresos en las dreas rurales, no centradas
exclusivamente en el sector agrario; aumentar la tasa de formacién de
capital en estas dreas; mejorar el acceso a los medios de produccién;
lograr una distribucién mds equitativa de los beneficios; fomentar una
mayor participacion de la poblacion en la toma de decisiones y en la
planificacién local y realizar una mejor y mds racional ordenacién de
los recursos naturales, renovables y no renovables. Los objetivos de
estos programas son muy similares a los que persiguen las actuales
politicas de desarrollo rural.

En cuanto a las criticas recibidas por este enfoque destacaron su
falta de precisién operativa como instrumento de planificacién
(hacia una buena identificacién de problemas, pero no dejaba claro
como resolverlos); el temor de que esta continua especializacion en
produccién primaria, basada en tecnologias intensivas en mano de
obra, pudiera conducir a una perpetuacién del retraso econémico y
tecnolégico; los elevados costes de estas politicas para el sector
publico; la falta de coherencia teérica de los distintos argumentos
presentes en este enfoque y los obstdculos politicos internos exis-
tentes, como la oposicién de los terratenientes y de las élites bur-
guesas de estos paises.
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6.3. El desarrollo enddgeno y el desarrollo local

A mediados de los setenta y durante los ochenta cobré fuerza el
concepto de desarrollo enddgeno, articulado en torno al papel de la
poblacién en los procesos de desarrollo y al territorio como elemento
esencial del desarrollo'™. Esta concepcién se basé en los recursos
humanos y materiales y en los valores culturales existentes.

El desarrollo endégeno surgié de la confluencia, a principios de los
ochenta, de dos lineas de investigacién: una de carécter teérico, que
buscaba encontrar una nocién de desarrollo que permitiera la accién
publica en el desarrollo de localidades y regiones atrasadas de los pai-
ses desarrollados (Friedmann y Douglas, 1978; Stéhr, 1981 y 1986) y
otra, de cardcter empirico, basada en la interpretacién de los procesos
de desarrollo industrial que estaban ocurriendo en localidades y regio-
nes del sur de Europa (Garofoli, 1992; Vizquez Barquero, 1984).

El agotamiento del modelo de desarrollo desde fuera y el escenario
internacional caracterizado por la incertidumbre, el aumento de la
competitividad en los mercados y el cambio institucional, propiciaron
el surgimiento de formas mds flexibles de acumulacién y regulacién
del capital, que se articularon en torno al concepto de desarrollo endo-
geno (Vazquez Barquero, 1999). La idea-fuerza de esta corriente se
basé en que el sistema productivo de los paises crece y se transforma
utilizando el potencial de desarrollo existente en el territorio (en las
regiones y en las ciudades) mediante las inversiones que realizan las
empresas y los agentes publicos bajo el control creciente de la comu-
nidad local.

1% Se pueden distinguir dos tipos de aportaciones: el etnodesarrollo, que se centra
en los valores étnicos y culturales de la poblacién afectada y el endodesarrollo que des-
taca el papel del territorio como elemento fundamental de la estrategia de desarrollo.
Dentro de la primera concepcién destac6 la UNESCO, para quién los principios genera-
les del desarrollo endégeno son la identidad cultural (reconocimiento del derecho de
cada nacidn a preservar su propia cultura) y la participacién de la poblacién en el pro-
ceso de desarrollo. En la segunda corriente, el territorio es el concepto clave, ya que deja
de ser el soporte fisico de las relaciones funcionales y sociales que se dan en torno a la
actividad econémica y se convierte en el entramado de todo tipo de intereses que afec-
tan a la comunidad territorial, es decir, el territorio es concebido como un agente de
transformacién social (Gore, 1984). En la actualidad, se consideran los elementos de
ambas corrientes como condiciones indispensables para que se avance en los procesos
de desarrollo.
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Coffey y Polese (1985) asimilaron el concepto de desarrollo endé-
geno al de desarrollo local y lo definieron como un proceso de creci-
miento econémico y cambio estructural que conduce a una mejora del
nivel de vida de la poblacién. Identificaron dos dimensiones, una eco-
némica y otra sociocultural. Stéhr (1986) introdujo una nueva dimen-
sién: asi, definié una dimensién econdmica en la que el papel de los
empresarios locales, como organizadores de los factores productivos
locales, es esencial para generar la productividad necesaria para com-
petir en los mercados; una dimensién sociocultural en la que los valo-
res e instituciones locales sirven de base al proceso de desarrollo; y .
una dimension politico-administrativa, en la que las politicas territo-
riales permiten crear un entorno econémico local favorable protegien-
do el territorio de interferencias externas y favoreciendo e impulsando
el desarrollo del potencial local'*® (Vdzquez Barquero, 1988).

El desarrollo endégeno persigue satisfacer las necesidades y
demandas de una poblacién local, a través de la participacién activa de
la comunidad local en los procesos de desarrollo. No se trata tanto de
mejorar la posicién del sistema productivo local en la divisién interna-
cional o nacional del trabajo, como de lograr el bienestar econémico,
social y cultural de la comunidad local en su conjunto. La estrategia de
desarrollo se propone, por tanto, ademds de desarrollar los aspectos
productivos (agrarios, industriales, de servicios), potenciar también las
dimensiones sociales y culturales que afectan al bienestar de la socie-
dad (Vazquez Barquero, 1999).

Entre los inconvenientes encontrados al implementar esta corrien-
te destaca la insuficiente capacidad politica y técnica de las comunida-
des locales para gestionar sus procesos de desarrollo, de manera que, a
pesar de la importancia de potenciar la participacién de la sociedad en
su propio desarrollo, en muchos casos ha conducido a una utilizacién
ineficiente de los recursos. La necesidad de gestores piblicos locales,
adecuadamente formados, ha hecho que la implantacién de este enfo-
que haya sido mds relevante en los paises desarrollados.

'*> Para Stohr todas las comunidades territoriales disponen de una serie de recursos
econémicos, humanos, institucionales y culturales, que constituyen su potencial de desa-
rrollo end6geno. Dichos recursos se traducen en una determinada estructura productiva,
un mercado de trabajo, una capacidad empresarial, una dotaci6n de recursos naturales,
una estructura social y politica, una tradicién, una cultura, etc., que son la base para la
articulacién del proceso de crecimiento econémico y para la mejora del nivel de vida de
la poblacién. .
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La importancia de la corriente de pensamiento del desarrollo endé-
geno reside en que a partir de ella, se han generado otras como la del
desarrollo autocentrado, la del desarrollo regional, la del desarrollo
desde abajo, y sobre todo la del desarrollo local.

Las estrategias de desarrollo local surgieron tras la crisis de la
energia y sus secuelas, en forma de modelos basados en la descentra-
lizacién y en la potenciacién del papel socioeconémico de los entes
territoriales de cardcter local. Las caracteristicas mas significativas de
estos procesos fueron:

1. La integracién de actuaciones sectoriales diversas y la utiliza-
cién de tecnologia difusa.

2. La planificacién territorial y adaptada a la realidad socioeconé-
mica del dmbito en el que se desarrolla.

3. La priorizaci6n de los recursos endégenos y el aprovechamiento
de las ventajas comparativas de la zona (aunque sin excluir lo exége-
no).

4. La apuesta por las PYMES como pilares del desarrollo, por su
capacidad para generar puestos de trabajo e innovacion tecnoldgica.

5. La descentralizacién del poder defendiendo la aptitud del nivel
local para la promocién econémica y por tanto la importancia de dotar
al mismo de las competencias y medios necesarios para desempeifiar
esta labor.

El respaldo definitivo de estas acciones de promocién econémica
se produjo en 1982, cuando la OCDE lanzé el Programa de accion y
cooperacion sobre iniciativas locales para la creacion de empleo
(ILE). En este programa participaron inicialmente trece naciones, entre
las que se incluyd Espaiia™®, y buscé ofrecer recomendaciones sobre el
papel del nivel local ante los problemas econémicos, asi como difun-
dir las experiencias que se estaban desarrollando en los distintos pai-
ses (OCDE, 1987). La OIT también ha reconocido la importancia de

' En Espafia, las ILEs fueron reguladas por las Ordenes Ministeriales del
Ministerio de Trabajo de 6 de julio de 1983 (que estableci6 las directrices generales) y
de 21 de febrero de 1986 (que desarrollé y concret6 la normativa). También las distintas
comunidades Auténomas incorporaron estas estrategias a su esfera territorial, siendo
Andalucia pionera en hacerlo, al poner en marcha en julio de 1985 el programa de
Unidades de Promocion de Empleo (UPEs) por medio del Decreto 150/85.
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estas estrategias de desarrollo local puestas en marcha en las dos ulti-
mas décadas'”.

En general, los procesos de desarrollo local, en claro reflejo de sus
origenes, se han basado en la industrializacién y promocién econ6mi-
ca (aunque utilizando sistemas flexibles y capaces de adecuarse rdpi-
damente al cambiante entorno internacional) y en la articulacién de los
sistemas productivos en torno a una red de ciudades.

Hoy dia, se habla de distintas generaciones en los procesos de desa-
rrollo local. La primera generaci6n seria aquella centrada en la pro-
mocién econdmica a través de la potenciacién de los recursos endége-
nos y la bisqueda de la concertacién social. La segunda incorpora ade-
mds la innovacién, la aplicaciéon de tecnologias especificas para el
desarrollo del territorio y la coordinacién administrativa entre los dis-
tintos niveles. La tercera hace un mayor hincapié en la participacién de
los actores locales en la bisqueda del liderazgo de estos procesos, en
la incorporaci6n de recursos exégenos que complementen y potencien
a los enddégenos y en la bisqueda de una actitud activa contra el
desempleo a través de la incorporacién de lo que se conoce como ‘nue-
vos yacimientos de empleo’"®.

Siguiendo lo anterior una definicién actualizada del desarrollo
local, puede ser la apuntada por Carrillo (2000): “El desarrollo local
comprende un amplio conjunto de actuaciones publicas y privadas de
tipologia muy diversa y alcance muy variado, dirigidas a dinamizar la
economia y la actividad productiva y empresarial en la esfera territo-
rial especifica de que se trate, favoreciendo una actitud social activa
frente al paro, impulsando la cultura emprendedora y la innovacién y
contribuyendo a generar empleo y renta a través del aprovechamien-
to (con base en la participacion ciudadana, la concertacion con los

" En una evaluacién de las mismas realizada por el Centro Internacional de
Formaci6n de la OIT en Turin, se han puesto de manifiesto como impactos fundamen-
tales de estas actuaciones: a) la realizacién de inversiones a largo plazo en la economia
local; b) el establecimiento de relaciones de cooperacién entre actores piblicos y priva-
dos o c) la puesta a disposicion de las PYMEs de una amplia gama de recursos estraté-
gicos, programas y servicios de calidad para el desarrollo.

' Este término fue introducido por el Libro Blanco de la Comisién Europea:
Crecimiento, competitividad y empleo: Retos y pistas para entrar en el siglo XXI de
1994. En este documento se agrupa a los nuevos yacimientos de empleo en cuatro gran-
des categorias: servicios de proximidad; servicios de ocio y cultura; servicios de mejora
de las condiciones de vida y servicios medioambientales.
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agentes sociales y la coordinacion interadministrativa) de los recursos
endogenos, las ventajas comparativas y competitivas y los empleos de
futuro que en cada lugar se detecten. Todo ello buscando la interde-
pendencia y las oportunas sinergias entre economia, medio ambiente,
tecnologia y territorio”.

En los dltimos afios ha habido un gran debate en Europa, sobre
“desarrollo rural vs. desarrollo local”. La aplicacién de muchos de
los principios del desarrollo local en el desarrollo de dreas rurales ha
hecho que en muchas ocasiones, ambos conceptos se hayan considera-
do como sinénimos. Sin embargo, a pesar de que en la practica en
numerosas ocasiones se han aplicado estrategias y politicas similares
tanto para el desarrollo local como para el desarrollo rural, ambos pro-
cesos tienen un origen diferente. La implantacién de politicas de desa-
rrollo para las 4reas rurales europeas surgié como consecuencia de las
externalidades negativas producidas por la PAC, que han conllevado
un creciente despoblamiento y abandono de dreas rurales, y una desac-
tivacién de sus economias. Por su parte, el desarrollo local aparecié
como una respuesta desde el nivel local a los problemas de desactiva-
cién de las economias y de pérdida de empleo derivados de la implan-
tacién de los modelos de concentracién-difusién urbano-industrial y de
la crisis de oferta acaecida en la década de los setenta.

No obstante, actualmente, se aprecia una convergencia a nivel
territorial de ambos tipos de procesos, derivada de la utilizacién de
instrumentos similares en ambas estrategias como: a) la dinamiza-
cién del sistema productivo; b) la estrategia de acciones de pequeiia
dimension, que persiguen mejorar la eficiencia, la equidad y la cre-
aci6n de empleo; c) la bisqueda de una respuesta a los desafios glo-
bales, a través de la diversificacién de actividades; d) la implanta-
cién del enfoque territorial; e) el fortalecimiento de la capacidad
organizativa del territorio; f) la implicacién de los actores locales en
los procesos; g) la mejora de las infraestructuras; h) la cualificacién
de los recursos humanos o i) la creacién de redes (formales e infor-
males) que permitan la interconexidn de los territorios a diferentes
niveles. En definitiva, el objetivo de ambas corrientes es la reactiva-
cién de la economia de estas zonas, valorizando sus producciones y
recursos, sea a través de su expansién e insercién en los circuitos
nacionales e internacionales o a través de la creacion de economias
de menor dimensién con mercados locales propios (mds adecuados
para producciones limitadas como las que se producen en las dreas
rurales).
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Quizas una de las mayores diferencias entre las estrategias de
desarrollo local y las de desarrollo rural, es que estas dltimas han
buscado el mantenimiento de la vitalidad en las dreas rurales a tra-
vés de la diversificacién de actividades (no necésariamente basadas
en el sector secundario) y la potenciacién de todo el territorio, desde
los niicleos mas pequefios hasta los mayores, sin concentrarse en un
niicleo, sino propiciando la creacién de un entramado en todo el
territorio que permita la incardinacién del mismo en el sistema pro-
ductivo. Frente a ello las estrategias de desarrollo local se han cen-
trado m4s en la potenciacién del sector secundario y de niicleos ais-
lados. Como sefiala Vazquez Barquero (1992) “los sistemas indus-
triales locales de Espafia se sitiian, preferentemente, en ciudades
medias”, en una clara alusién a la escala minima requerida para
generar economias externas. Ambos requisitos (industrializacién y
entorno urbano) no son tan patentes en las iniciativas de desarrollo
rural.

6.4. El ecodesarrollo y el desarrollo sostenible

En los setenta se hizo verdaderamente evidente la dificultad de
compatibilizar desarrollo econémico y medio ambiente. Como conse-
cuencia de ello, aparecieron una serie de movimientos, mas 0 menos
radicales, que buscaron definir un nuevo modelo de desarrollo capaz
de tener en cuenta ambos tipos de consideraciones.

El Informe Founex'® fue el primer documento que analizé de
manera exhaustiva los vinculos entre medio ambiente y desarrollo
(Sampedro, J.L., 1996). Este informe puso de manifiesto que a menos
que se tomasen las medidas econémicas oportunas, los paises en desa-
rrollo sufrirfan mds que se beneficiarian de la mayor atencién que
ahora se empezaba a prestar al medio ambiente. El posible neo-pro-
teccionismo de los paises desarrollados o la necesidad de sanear su
medio ambiente, podrian servir de pretexto para reducir la ayuda al
mundo subdesarrollado. Ademds, hizo hincapié en que los problemas
ambientales, aunque tenfan una seria presencia en Jos paises subdesa-

1% Documento preparado y presentado en la Conferencia de Estocolmo sobre Medio
Ambiente de 1972.
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rrollados'®, no habian llegado a los niveles provocados por el intenso
desarrollo industrial ocurrido en muchos paises desarrollados.

La creciente preocupacién por el deterioro de los recursos natura-
les y por su escasez se hizo mds manifiesta con la publicacién del
informe Los limites del crecimiento' dirigido por Meadows en 1972
(también presentado en la Conferencia de Estocolmo sobre Medio
Ambiente). La idea principal de este informe se bas6 en que no era
posible lograr un crecimiento infinito con recursos finitos, lo que con-
dujo a la doctrina del crecimiento cero, es decir, a la necesidad de limi-
tar el crecimiento econémico para hacer compatible la calidad econé-
mica con la calidad medioambiental.

Este informe fue ampliamente criticado, principalmente por los
autores neoliberales. Para ello adujeron algunos errores presentes en el
estudio, como el no tener en cuenta ni la innovacién tecnolégica como
solucién a la escasez, ni la elevacién de los precios de los recursos
escasos como excelente estimulo en la bisqueda de recursos sustituti-
vos. Ademds, la ralentizacién del crecimiento que proponia el informe
no impediria el colapso final, simplemente lo retrasaria. Los detracto-
res del informe alegaron que no habfa que ser tan extremistas, ya que
la aplicacién de politicas adecuadas podria reducir sensiblemente la
contaminacién reduciendo sus efectos a largo plazo (Galindo y
Malgesini, 1994; citado en Hidalgo, 1998).

A pesar de las criticas, ésta fue la primera llamada de atencién sobre
los limites fisicos del crecimiento. A partir de ella, fue desarrollado el
concepto de ecodesarrollo definido por Sachs, en su articulo
Ecodesarrollo de 1974 como ‘un estilo de desarrollo, que en cada region,
requiere soluciones especificas para los problemas particulares de la
misma, teniendo en cuenta los datos culturales y ecoldgicos, y tanto las
necesidades inmediatas como las consideraciones a largo plazo'. Esta
definicién supuso relacionar el criterio de progreso con las particularida-
des de cada caso, reconociendo que en todos ellos el medio ambiente
jugaba un papel vital. Su importancia radica en que introdujo, por prime-
ra vez, la dimensién medioambiental en la Economia del Desarrollo.

*® Son de sobra conocidas las intensas extracciones minerales, agrarias o forestales
que sufrieron durante la época colonial en beneficio de las metrépolis y que hoy dia con-
tindan.

' Informe publicado por el Club de Roma y elaborado por una serie de investiga-
dores del MIT (Instituto Tecnolégico de Massachusetts), coordinados por Meadows.
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En los ochenta, este concepto evolucioné hacia el de desarrollo sos-
tenible, popularizado por el Informe Bruntland. Este informe encargado
por la ONU, defini6 el desarrollo sostenible (o sustentable) como aquel
que satisface las necesidades del presente sin comprometer la capacidad
de las generaciones futuras de satisfacer sus propias necesidades
(Naciones Unidas, 1988). Posteriormente, la definicién se ha ido depuran-
do, a medida que se ha visto la necesidad de introducir nuevos conceptos.
Asi, para FAOQ, el desarrollo sostenible es el manejo y conservacion de la
base de recursos naturales y la orientacion del cambio tecnoldgico e ins-
titucional de tal manera que asegure la continua satisfaccion de las nece-
sidades humanas para las generaciones presentes y futura (FAO, 1999).

En los noventa, el debate se orienté en torno a la pertinencia de que
los ecosistemas permanecieran intactos o de que, por el contrario, con-
vivieran actividades humanas y de conservacién. Asi, apareci6 el infor-
me 'Salvemos la Tierra’ elaborado por IUCN-UNEP-WWF en 1991, que
introdujo el concepto de capacidad de carga de los ecosistemas, y de
como ésta puede ser alterada por los cambios tecnolégicos. La capaci-
dad de carga de un ecosistema es ‘aquella que permite mantener en bue-
nas condiciones a los organismos que viven en él, a la vez que mantie-
ne su productividad, adaptabilidad y capacidad de regeneracion'.

En 1992, se celebré en Rio de Janeiro la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo'® que concluy6
con la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo. La
Declaracién de Rio supuso la constatacién del agotamiento de un esti-
lo de desarrollo, generador de injusticia y malestar social, y causante
de una intensa degradacién ecoldgica. Entre sus logros destacé el reco-
nocimiento por parte de los paises desarrollados de su deuda ambien-
tal histérica, aceptando el principio de responsabilidad compartida,
pero diferenciada, asi como la necesidad de utilizar su capacidad tec-
noldgica y financiera para contrarrestar el deterioro ambiental.

Esta Declaracién también plante6 la necesidad de un cambio en los
modelos de consumo y de produccién hacia estilos de vida sosteni-
bles', asi como el fomento de politicas demogréficas dirigidas a redu-

&2 Conocida como Cumbre de la Tierra (Earth Summit).

1 Por estilos de vida sostenibles, se entienden aquellos que sitiian a los seres huma-
nos en el centro de las preocupaciones del desarrollo sostenible y como consecuencia de
ello, consideran la erradicacién de la pobreza como requisito indispensable para la con-
secucion de un desarrollo sostenible.
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cir el crecimiento de la poblacién. También introdujo el principio de
quien contamina paga, como una forma de internalizar los costes
ambientales de la contaminacién y el deterioro ecolégico.

Otra novedad adoptada en Rio fue la puesta en marcha de progra-
mas de accién encaminados a la consecucién de un desarrollo sosteni-
ble, conocidos como Agenda 21 Local. Las Agendas 21 pretenden ela-
borar una serie de programas dindmicos que recojan un conjunto de
normas tendentes al logro de un desarrollo sostenible desde el punto de
vista social, econdémico y ecoldgico. Su importancia radica en que
deben incluir en su disefio e implementacién a los diferentes actores
implicados, desde la poblaci6n a los gobiernos y ser elaboradas a nivel
local con el consenso de todos los agentes presentes en el territorio.
Aungque en principio estas iniciativas fueron muy bien acogidas politi-
camente, y se estan elaborando muchos de estos documentos, la reali-
dad es que su puesta en marcha no ha sido tan efectiva.

Después de esta Cumbre ha habido otras cumbres y conferencias
internacionales cuyo objetivo ha sido el concienciar a la poblacién
mundial y sobre todo a sus gobernantes sobre la necesidad de frenar el
deterioro ambiental del planeta. No obstante, sus resultados no han
sido todo lo buenos que cabria esperar, sobre todo si se tiene en cuen-
ta la magnitud de los problemas medioambientales (cambio climético,
efecto invernadero, destruccién de la capa de ozono...) existentes en la
actualidad.

La idltima de ellas ha sido la celebrada en Johannesburgo en
2002. Esta cumbre ha pretendido unir dos de las grandes preocupa-
ciones de nuestra década: reduccién de la pobreza y proteccién de
los recursos naturales, en un contexto en el que cada vez parece mas
dificil integrar los conceptos de globalizacién y desarrollo sosteni-
ble. Su objetivo era unir la equidad social con la sostenibilidad
ambiental, a través del desarrollo sostenible y de la lucha contra la
pobreza. Sin embargo, la falta de apoyo politico y la ausencia de
algunas delegaciones de paises importantes'®, han hecho que esta

'** La Administracién Bush en ningiin momento ha apoyado esta Cumbre (posible-
mente, ante el temor de que en ella se pusiera de manifiesto su continuo incumplimien-
to de todos los acuerdos y protocolos internacionales en materia de medio ambiente y
reduccién de la pobreza), y la UE, o no ha podido o no ha querido asumir el liderazgo,
por lo que, ante la falta de direccién y de apoyo politico, los resultados han sido bastan-
te mediocres.
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cumbre haya sido considerada como un fracaso. Sé6lo se han conse-
guido promesas y no compromisos, no se han destinados fondos nue-
vos o adicionales al desarrolio sostenible y en ningin caso se han
abordado los graves problemas medioambientales que en la actuali-
dad aquejan a nuestro planeta.

El enfoque del desarrollo sostenible se presenta como un nuevo
estilo de desarrollo solidario intergeneracional e interregionalmente,
que requiere nuevas formas de cooperacién internacional basadas en la
solidaridad entre naciones. Esta visién aunque muy deseable, es tre-
mendamente voluntarista, especialmente para ser aplicada en paises
subdesarrollados donde la ley de subestimacién de las necesidades
futuras es muy patente. Es prioritario atender las necesidades actuales,
especialmente cuando las necesidades bésicas de las generaciones
futuras pueden ser muy diferentes e incluso satisfacerse de manera dis-
tinta a la actual.

El cambio mds destacable en la evolucion de la concepcion del
desarrollo sostenible radica en que a principios de los setenta, desarro-
llo y medioambiente eran considerados términos antagénicos: las pos-
turas desarrollistas y las conservacionistas eran irreconciliables. Hoy
dia, por el contrario, son considerados como un binomio indisoluble
(Jiménez, 2000). En el disefio actual de politicas y estrategias de desa-
rrollo es inconcebible el no incorporar las consideraciones medioam-
bientales, aunque en su aplicacion dista mucho de ser asi.

Como valoracién critica de estos planteamientos cabe comentar
que, a pesar de su interés y pertinencia, en la mayoria de los casos
s6lo han sido adoptados a nivel formal. La conciencia ambiental,
aunque cada vez mds palpable en los paises desarrollados (quizis
con la excepcién de EE UU'), no es en absoluto un hecho generali-
zado. Los objetivos de crecimiento econémico y de incremento de la
riqueza tienen una consideracién y aceptacién muy superiores a las -
que tiene el objetivo sostenibilidad. Quizds en las proximas genera-
ciones esta situacion cambie, pero la situacién actual no permite ser
muy optimista sobre la predominancia de este criterio a nivel mun-
dial.

' Una de las mds recientes pruebas de ello son las restricciones del gobierno Bush
para aceptar los Acuerdos de la Cumbre de Kioto sobre reduccidn de 1a emisi6n de gases
invernadero a partir del afio 2010, o su actuacién en la Cumbre de Johannesburgo.

166



6.5. El desarrollo multidimensional

A finales de los setenta y tras el auge del enfoque de las necesida-
des bdsicas y el surgimiento del desarrollo alternativo, el desarrollo
dej6é de ser considerado unicamente como crecimiento econémico
pasdndose a hablar de desarrollo multidimensional.

Todaro fue uno de los precursores de este enfoque. En su obra
Economia para un mundo en desarrollo de 1977, define el desarrolio
como un proceso multidimensional compuesto por grandes transfor-
maciones de las estructuras sociales, de las actitudes de la gente, y de
las instituciones nacionales, asi como por la aceleracion del creci-
miento econdmico, la reduccion de la desigualdad y la erradicacion de
la pobreza absoluta, o dicho de otra forma, como el conjunto de trans-
Sformaciones que hacen que el sistema social, ajustado a las necesida-
des bdsicas y a los deseos de los individuos y los grupos sociales que
lo componen, evolucione desde unas condiciones de vida que todos
perciben como insatisfactorias hacia otra situacion en que las condi-
ciones espirituales y materiales de vida sean mejores.

Para este autor el significado ltimo de desarrollo se basaba en tres
valores fundamentales: el sustento vital, la autoestima y la libertad. El
hecho de que se cumpliera sélo el primero de estos valores podria per-
mitir el desarrollo econémico, pero no el desarrollo en su acepcién
multidimensional'®.

Este enfoque multidimensional fue otro avance importante en la
Economia del Desarrollo, al poner de manifiesto la necesidad de reali-
zar estudios multidisciplinares para comprender mejor el subdesarro-
llo y, asi poder desarrollar estrategias de desarrollo mds adecuadas.
Hoy dia, estd plenamente aceptado que el desarrollo no es posible si no
se tienen en cuenta las multiples y complejas dimensiones presentes en
este fenémeno. No obstante, Todaro, no hizo un desarrollo en profun-
didad de este concepto ni incluyé entre las dimensiones a tener en
cuenta, la evolucién histérica o los elementos politicos (ausencia de

'* Para Todaro, no es posible separar los fendmenos econémicos de los no econé-
micos cuando se habla de los problemas de desarrollo del mundo real. La economia es
primordial en el proceso de desarrollo, ya que sin desarrollo econémico no se podra ini-
ciar el proceso de desarrollo. Sin embargo, el impacto de esta actuacién econémica dis-
minuird o incluso desaparecerd, si ademas no se hace un esfuerzo por actuar sobre los
otros dos valores.
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cultura democrdtica, relaciones entre clases sociales, etc.), ademads
asigné una escasa relevancia a los factores externos del subdesarrolio.

6.6. La transformacion del Orden Econémico Internacional

Aunque resulta dificil establecer con precisién el punto de partida
en la reivindicacién'’ del NOEI, no cabe duda de que su nacimiento
estd relacionado con Naciones Unidas y mas concretamente con la
UNCTAD. Hechos como la creacién de la OPEP (Organizacién de
Paises Productores de Petréleo) en 1973 o los acuerdos de la VI Sesién
Extraordinaria de la Asamblea General de Naciones Unidas'®, en
1974, permitieron al Tercer Mundo aparecer como un interlocutor véli-
do en todos los debates del NOEI.

Las ideas principales que deberian conformar este NOEI fueron: a)
la construccidn de un nuevo sistema monetario internacional; b) la ela-
boracién de nuevas reglas y mecanismos en el comercio de productos
bésicos; ¢) la puesta en marcha de mecanismos tendentes a mejorar el
acceso de los productos de paises subdesarrollados a los mercados de
los paifses desarrollados o d) la reduccién progresiva de la enorme
bipolaridad existente entre el Norte y el Sur, que hacia que la posicién
negociadora del Sur siempre estuviera en desventaja con respecto a la
del Norte.

A finales de los setenta, estas preocupaciones se tradujeron en la
publicacién de varios informes destinados a analizar y a hacer pro-
puestas sobre la perentoriedad de transformar el orden internacional
para permitir la satisfaccion de las necesidades bésicas de los paises
del Sur.

En 1977, el Club de Roma hizo publico el informe Reestructuracion
del Orden Internacional, conocido como Informe Tinbergen, en el que
se abog6 por la necesidad de realizar un cambio sustancial en el orden
mundial destinado a corregir las crecientes desigualdades entre paises

'” De hecho, fue en la Cuarta Reunién de la Cumbre de los Paises No alineados
(Argel, 1977), donde se solicit6 la convocatoria de una sesién especial de la Asamblea
General de Naciones Unidas dedicada exclusivamente al desarrollo y en la que se esbo-
z6 asimismo un programa de accidn con vistas al establecimiento de un NOEL

' En la que se llegé a la Declaracion y el Programa de Accion con vistas a un
Nuevo Orden Economico Internacional.

168



desarrollados y paises subdesarrollados. Este informe plante6 la necesi-
dad de crear un orden social equitativo a nivel mundial, a través de la
creacién de un marco de socialismo humanista que dejaba en manos de
las Naciones Unidas la planificacion de la economia mundial. Su princi-
pal propuesta fue la satisfaccion de las necesidades bésicas de la pobla-
cién mundial por medio de una adecuada gestién de la Ayuda al
Desarrollo. Para financiar la ejecucién de este programa de ayudas, que
conducirfa a una redistribucién de la renta y a un mayor desarrollo, pro-
puso una contribucidén prioritaria de los paises mds avanzados. Este
informe fue considerado como utdpico, ya que aunque técnicamente
fuese posible planificar la economia mundial, politicamente serfa impen-
sable hacerlo en el marco del actual sistema de Naciones Unidas'®.

Naciones Unidas, por su parte, encargé otro informe a Willi Brandt
en 1980 conocido como Didlogo Norte-Sur. Este informe se centré en
el establecimiento de un nuevo orden mundial capaz de erradicar la
pobreza por medio del suministro a la poblacién desfavorecida, no sélo
de los medios de subsistencia y de unas minimas garantias de trabajo,
sino también del acceso a la cultura y al ejercicio de la libertad politi-
ca y los derechos democriticos.

Desde el punto de vista econémico, el informe Brandt supuso un
intento de trasladar la economia intervencionista keynesiana a nivel
mundial'”. Para ello elaboré tres grandes bloques de propuestas: a)
creacion de un programa alimentario del Sur'™; b) modificacién del
modelo energético mundial y c) redefinicién de las condiciones impe-
rantes en las relaciones comerciales y financieras entre Norte y Sur.

Este informe, aunque mads realista que el Tinbergen, fue criticado
por considerar la existencia de una dnica economia mundial, sobre la
que seria posible intervenir como si de un solo pafs se tratara. A este

' Sobre todo si se tiene en cuenta que en el funcionamiento de este organismo no
existen cesiones de soberania, las resoluciones son sistemdticamente ignoradas por los
paises afectados negativamente por ellas y hay cinco paises con derecho de veto.

'™ Las propuestas del informe se basaron en la asuncién de que la creacién de meca-
nismos de redistribucién de renta permitiria una distribucién mas equitativa, con la con-
siguiente elevacion de la propensién media al consumo a nivel mundial y ello aumenta-
ria la demanda global sin crear tensiones inflacionistas, ya que se equilibrarian los
aumentos del consumo y de la produccién.

""" Financiado con los llamados dividendos de la paz (dedicacién de parte del gasto
armamentistico mundial a la ayuda alimentaria).

169



enfoque poco realista, se unié su inoportunidad en el tiempo, ya que
intent6 implantar la economia keynesiana a nivel mundial en una
época en la que se imponian las tesis neoliberales. Por todo ello, fue
considerado mds como una declaracién de intenciones que como un
modelo aplicable de economia politica.

Una década mds tarde, en 1990, la Comisién del Sur'™ encargé a
Nyerere otro informe, El desafio para el Sur. Este informe, a diferen-
cia de los anteriores, fue elaborado por y para el Sur. Partié de la con-
cepcidn de que era necesario un mundo interdependiente, que permi-
tiese la igualdad de oportunidades y en el que los paises (con toda su
diversidad) trabajasen juntos para alcanzar metas comunes. Sin embar-
go, dado que la necesidad de cambios en el orden internacional era
mucho maés urgente para la poblacién de los paises del Sur, debia ser
ésta la que tomase la iniciativa para que esta visién del mundo se hicie-
ra realidad. La dos ideas bésicas de este informe fueron que el desa-
rrollo del Sur era responsabilidad del Sur y que las relaciones Norte-
Sur debian transformarse en relaciones de interdependencia.

Como positivo de este informe se destaca el gran esfuerzo del Sur
para sacudirse las relaciones de dependencia intelectual que venia
padeciendo desde la colonizacién y la toma de conciencia intelectual
del protagonismo que el Sur debe jugar en su futuro. Asi mismo, par-
tiendo de andlisis radicales, como los dependentistas, esta Comision
lieg6 a propuestas reformistas'”. Sin embargo, ésta fue también su
debilidad, ya que se basé en un excesivo voluntarismo que chocé con
los intereses a corto plazo del Norte y de las clases dominantes del Sur.

Como conclusién se puede afirmar que este intento de crear un
Nuevo Orden Econémico Internacional quedé en papel mojado y que,
en realidad, el orden internacional actual se sigue articulando en torno
al FMI, al Banco Mundial, a la Organizacién Mundial del Comercio y
al Grupo de los Siete (ahora G-8). Siendo las tres primeras institucio-
nes las que contindan controlando y dirigiendo las relaciones econé-
micas internacionales dentro de sus ideas predominantes de liberalis-

'” Esta Comisién se constituyé en 1987 en el seno del Movimiento de los No
Alineados, estando formada por numerosos intelectuales del Sur.

" Como avance intelectual importante destacé la identificacién de la interdepen-
dencia entre desarrollo y democracia (en su sentido mds amplio): sin democracia no
puede haber desarrollo y la consecucién de la democracia, va unida a la consecucién del
desarrollo. Sen (2001) profundiza en este aspecto.
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mo econdémico'”, aunque en ocasiones introduzcan matices de indole
social o ambiental.

6.7. El papel de Naciones Unidas y el desarrollo humano

A finales de los ochenta y en los noventa se introdujo el concepto
de desarrollo humano. Este enfoque puede considerarse como genui-
namente procedente de Naciones Unidas y fue la culminacién de un
proceso de defensa de los intereses de los pafses en desarrollo que
habia arrancado mucho antes. La visién de este organismo con res-
pecto al desarrollo ha sido en todo momento diferente a la defendida
por el Banco Mundial o el FMI: los cambios necesarios para salir del
subdesarrollo no procederian de las recetas de los expertos, sino de la
toma de conciencia de los pueblos (Sampedro, J.L., 1996). El ele-
mento humano y las implicaciones de caracter social han sido en todo
momento la preocupacién de Naciones Unidas, frente a la prevalen-
cia de criterios de cardcter econémico existentes en los otros organis-
mos.

Los afios sesenta fueron propuestos por las Naciones Unidas
como la Década para el Desarrollo. Como objetivo para este perio-
do se propuso que durante su transcurso los paises miembros unifica-
ran esfuerzos para conseguir un progreso que, como minimo, repre-
sentara un incremento anual del 5% del PIB'”. A pesar de la impor-
tancia y el voluntarismo presentes en este objetivo, esta situacién no
s6lo no se cumplid, sino que, en esta década se produjo un progresi-
vo empeoramiento de la situacién comercial de los paises subdesa-
rrollados.

Otra estrategia de Naciones Unidas fue la creacién de la ya citada
Conferencia Internacional de las Naciones Unidas sobre Comercio y

'™ A pesar de que en la actualidad, la aplicacién de estas politicas no ha dado los
resultados esperados (las economias desarrolladas se enfrentan a un paro creciente y las
subdesarrolladas a un aumento de la pobreza) siguen siendo defendidas por estos orga-
nismos. Stiglitz (2002) aduce que esta actitud se debe, por un lado, a que los funciona-
rios de estas instituciones son expertos en economia y finanzas y no en desarrollo y por
otro, a que dan por hecho la infalibilidad de sus propuestas, sin atender consejos ni bus-
car consensos.

15 Resolucién 1710 (XVI) de la Asamblea General de Naciones Unidas de 1961.
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Desarrollo'”® (UNCTAD). No obstante, los resultados de estas confe-
rencias han sido muy decepcionantes. En los mismos se ha apreciado
la dominancia de los intereses de los paises desarrollados y de sus
organismos internacionales como el Banco Mundial, el GATT o la
OCDE. Solamente se han obtenido resultados positivos muy limitados
y que, en absoluto, guardan relacién con la magnitud y urgencia del
problema del desarrollo.

Los setenta fueron, de nuevo, clasificados como el Segundo
Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo. En este periodo
se definié una Estrategia Internacional para el Desarrollo'”. Como
puntos a destacar de esta estrategia estdn la importancia de implicar a
la poblacidn (constante preocupacién de la ONU) tanto de paises desa-
rrollados (movilizacién de la opinién piblica) como subdesarrollados
y la necesidad de proteger los recursos naturales (ademads del recono-
cimiento de la plena soberania de los paises en desarrollo para usar sus
recursos). A pesar de la relevancia de que uno de los mdximos orga-
nismos internacionales dejara consignados esta serie de principios y
definiera un nuevo modelo de desarrollo, conviene resaltar que la efi-
cacia de este documento fue muy pequeiia. No pas6 de ser una guia, un
programa o incluso una declaracién de intenciones. En realidad, lo que
sucedi6 en la década de los setenta fue una erosién del sistema de
comercio multilateral al tiempo que se redujo el crecimiento econémi-
co mundial, lo que tuvo repercusiones muy perjudiciales para el
comercio y el desarrollo econémico de los paises en desarrollo.

Pese a estos fracasos, las aportaciones de Naciones Unidas y su
constante lucha para conseguir que los paises subdesarrollados salgan
de su situacién, no han cejado. Entre sus logros se puede citar el indu-
dable crecimiento de la conciencia publica hacia los problemas del
subdesarrollo durante las ultimas décadas, aunque ello no haya ido
acompaiiado de realizaciones sustanciosas (Berzosa, 1996).

' Las conferencias de la UNCTAD, han sido varias, quizds las que despertaron més
expectacion fueron la I Conferencia celebrada en Ginebra en 1964; la Il celebrada en
Nueva Delhi en 1968 y la III, celebrada en Santiago de Chile. La tltima celebrada ha
sido la X, en Bangkok en febrero de 2000.

'” Este documento define nueve puntos que pretenden establecer una estratcgia glo-
bal para el desarrollo, basada en la accién conjunta y concentrada de los paises desarro-
llados y en desarrollo. La misma estd muy influenciada tanto por el Informe Tinbergen,
como por las tesis centro-periferia dominantes en esa época.
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Una de las aportaciones mds importantes de Naciones Unidas a las
teorias del desarrollo fue la ya citada introduccién del concepto de
desarrollo humano. Este enfoque implicé un cambio radical sobre las
corrientes dominantes que se plasmé principalmente en dos aspectos.
En primer lugar, desafié la asuncion utilitarista que habia venido sus-
tentando a la Economia del Desarrollo, haciendo que el proceso de
desarrollo empezase a ser considerado como un proceso de expansién
de las capacidades de la poblacién, més que como un incremento del
bienestar econémico'”® (Sen, 1990). En segundo lugar, cuestioné que
desarrollo y acumulacién de capital fisico fueran sinénimos, es decir,
plante6 que no s6lo hay que invertir en plantas y equipos sino también
en la formacién de capital humano'”. La inversién en capital humano
en cualquiera de sus formas'®, empez6 a ser considerada como pro-
ductiva y necesaria para incrementar el PIB y para desarrollar las capa-
cidades humanas'®'.

Entre las obras clave de este enfoque estd el documento publicado
por UNICEF en 1987, Ajuste con rostro humano cuyo elemento cen-
tral fue la lucha contra la pobreza. Este informe se presenté como una
alternativa a las recomendaciones de estabilizacién y ajuste estructural
propiciadas por el FMI y el Banco Mundial en los setenta. El mismo
acept6 la necesidad de una estabilizacién econdémica (ajuste ortodoxo
preconizado por el FMI) y de un ajuste estructural (ajuste orientado
hacia el crecimiento del Banco Mundial), pero fue mas all4, al defen-
der que dicho ajuste debia hacerse garantizando la proteccién de los
grupos vulnerables, es decir, que toda la poblacién viera cubiertas sus
necesidades bdsicas de nutricion, salud y educacién. Esto, aunque con-
llevaria un ritmo menor de aplicacién de las diferentes medidas de

' Este enfoque buscé destronar la supremacia del PIB como indicador principal del
nivel de desarrollo.

'™ La importancia del capital humano en los procesos de desarrollo fue introducida
por Schultz, en su obra Invertir en los pobres. Una visién econémica de 1965, en la que
puso de manifiesto la necesidad de invertir en capital humano, como un importante
determinante del desarrollo econ6mico.

'® [ a formaci6n de capital humano implica invertir no s6lo en educacién, sino tam-
bién en investigacion y desarrollo, en nuevas tecnologias o en servicios bésicos de salud,
entre otros.

' La poblacién debe estar situada en el centro de la estrategia, en su doble papel de
objeto de la politica y de principal elemento de desarrollo (Griffin, 1999).
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ajuste'®, produciria un ajuste gradual en lugar del ajuste rdpido defen-
dido por el enfoque ortodoxo. Este ajuste alternativo se justificé no
s6lo razones de justicia social, sino también razones de indole econé-
mica'®,

No obstante, el principal adalid del desarrollo humano fue y sigue
siendo el PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo). Este organismo publicé en 1990 su primer informe sobre
desarrollo humano®™*: Desarrollo Humano. Informe 1990. Para el
PNUD el objetivo central del desarrollo humano es el ser humano, y
s6lo concibe €l desarrollo como el proceso por el cudl se amplian las
oportunidades de éste. Aunque estas oportunidades pueden ser infini-
tas y cambiar con el tiempo, las tres oportunidades esenciales'®’ ini-
cialmente definidas, fueron disfrutar de una vida prolongada y saluda-
ble, adquirir conocimientos y tener acceso a los recursos necesarios
para poder lograr un nivel de vida decente. Sin estas tres, las demds
serian inaccesibles.

El enfoque del desarrollo humano va mas alld del de las necesi-
dades basicas al compaginar la produccién y distribucién de bienes
de consumo con la expansién y uso de las capacidades humanas,
incluyendo ademds un proceso dindmico de participacién social, lo
que lo hace vdlido tanto para paises desarrollados como subdesarro-
llados.

'®2 Para ello, las macropoliticas habrian de ser complementadas por una serie de
mesopoliticas que influyeran tanto en la disponibilidad de bienes y servicios (politicas
de oferta) como en la distribucién del ingreso (politicas de demanda).

'®* Entre ellas destacan la mayor productividad de las pequeiias explotaciones agra-
rias; las mayores tasas sociales de beneficio de las microempresas; los altos coeficientes
coste/beneficio de las inversiones en obras piblicas; la correlacién entre los bajos nive-
les de productividad y los bajos niveles de nutricién; las altas tasas de rendimiento de la
inversién en educacién primaria, frente a la secundaria o superior; la relacién entre las
tasas de crecimiento y el nivel de alfabetizacién, etc. (Hidalgo, 1998).

' Estos informes se han seguido publicando anualmente. En los sucesivos informes
se han ido abordando temas concretos: 1991, financiacién del desarrollo; 1992, globali-
zacion y desigualdad; 1993, participaci6n de la sociedad civil; 1994, desarrollo social;
1995, género; 1996, crecimiento y polarizacién; 1997, pobreza; 1998, consumo; 1999,
mundializacién con rostro humano; 2000, derechos humanos; 2001, desarrollo tecnol6-
gico y 2002, profundizacién de la democracia.

'# El desarrollo humano comprende otras muchas dimensiones como la libertad
politica, econémica y social, la posibilidad de ser creativo y productivo, de respetarse a
si mismo y de disfrutar de la garantia de los derechos humanos.
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Estos informes, ademds de desarrollar este nuevo concepto y aportar sus
conclusiones sobre la situacién mundial, elaboran un indicador para medir
el desarrollo humano: el IDH" (Indice de Desarrollo Humano) que asigna
un valor entre 0 y 1 a cada pais dando una escala de su grado de desarrollo
y de su clasificacién a nivel internacional. Este indicador ha sido amplia-
mente criticado, y con razén, al pretender recoger gran cantidad de concep-
tos cualitativos con una cifra excesivamente simple'’. No obstante, su valor
consiste, no en pretender medir nada, sino en permitir conocer la situacién
relativa con respecto a otros paises y la evolucién de cada pais en el tiempo.

En su defensa de este enfoque, Naciones Unidas ha celebrado dife-
rentes Cumbres que han pretendido conseguir el respaldo politico de
todos los paises a sus planteamientos sobre desarrollo humano'®.

Como valoracién final se apunta que el concepto de desarrollo
humano es un concepto integrador de gran parte de lo que ha sido el
desarrollo alternativo y mucho mas elaborado. En €l se combinan la
satisfaccién de las necesidades basicas, el desarrollo sostenible, la
reforma del orden internacional, el desarrollo auténomo, el desarrolio
multidimensional, etc. Sin embargo, como todo el desarrollo alternati-
vo adolece de un marco tedrico que permita profundizar en el concep-
to y crear una teoria del desarrollo humano.

6.8. El capital social

Una de las aportaciones mds recientes a las teorias del desarrollo
rural procede de la teoria del capital social. Los antecedentes de la

% El IDH es una media no ponderada de otros tres indicadores, uno referido a la
longevidad, otro a los conocimientos y un tercero al nivel de vida. Como ventajas con
respecto a otros indicadores presenta su multidimensionalidad que corresponde a la con-
cepcion del desarrollo humano, su simplicidad y su universalidad, ya que incluye aspec-
tos importantes tanto para paises desarrollados como subdesarrollados.

¥ Cuéllar (2002) pone de manifiesto entre otros problemas el elevado grado de
generalidad que oculta grandes disparidades a nivel de comunidades, asi como la falta
de reconocimiento de las especificidades locales.

¥ En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Desarrollo Social celebrada en
1995 en Copenhague se logré el no vinculante Acuerdo 20/20, segin el cudl los paises
que se acojan a €l se comprometen a destinar el 20% de su ayuda al desarrollo a pro-
yectos sociales, a cambio de que los paises receptores destinen también el 20% de su
presupuesto a cuestiones sociales.
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misma se basan en la constatacién de que no se podra conseguir el
desarrollo de un territorio si no hay un desarrollo equilibrado de, al
menos, cada uno de los siguientes cuatro capitales'®: a) capital natu-
ral, constituido por la dotacién de recursos naturales existentes; b)
capital construido, generado por el ser humano y que incluye distintas
formas (infraestructuras, bienes de capital y de equipo, capital finan-
ciero y comercial, etc.); ¢) capital humano, determinado por los grados
de nutricién, salud, educacién y cualificacién de la poblaciéon y d)
capital social, referido a las instituciones, relaciones y normas que
conforman la calidad y la cantidad de las interacciones sociales de una
sociedad". La existencia de un stock minimo de cada uno de estos
capitales es considerada como una precondicion para el desarrollo’
(Kliksberg, 2000).

Dentro de este nuevo enfoque el aspecto que mds vertiginosamen-
te ha creado una potente drea de andlisis ha sido el de capital social.
Desde finales de los ochenta este tema ha sido abordado desde muy
distintos angulos y por diferentes disciplinas cientificas. Desde la pers-
pectiva del desarrollo rural, su importancia deriva del interés que ha
despertado en distintos organismos internacionales como variable
explicativa de porqué en unos entornos funcionan mejor que en otros
las estrategias de desarrollo y como consecuencia de ello, la necesidad
de llevar a cabo acciones destinadas a incrementar este tipo de capital.

Aunque el concepto no es nuevo'', si lo es el enfoque con el que se
utiliza y la realidad a la que se aplica. El estudio de Putnam, Para
hacer que la democracia funcione: Tradiciones civicas en la Italia
moderna de 1993, estd considerado el trabajo seminal de esta nueva
concepciér. No obstante, se reconoce como precursores de Putman
(desde una perspectiva sociolégica) a Coleman y a Bordieu. Este tlti-

1 a dotacién de todos estos factores existente en un territorio constituye el ya
comentado capital territorial.

1 K liksberg (2000) sefiala que las dos tltimas formas de capital son las que expli-
can un mayor porcentaje del desarrollo econémico de los paises en la actualidad.

"' Moyano (2001) identifica la utilizacién de este concepto desde épocas muy tem-
pranas del pensamiento cientifico. Asi fue utilizado por Marshall o Hicks (para distin-
guir entre stocks permanentes y stocks temporales de capital fisico); por Hume y Burke
(necesidad de que existan determinadas normas de cooperacién que guien la mano invi-
sible de las transacciones mercantiles) o por Smith (necesidad de contar con institucio-
nes o normas morales que aseguren un funcionamiento eficiente, dada la limitada capa-
cidad de autorregulacién del mercado).
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mo autor, en Cuestiones de Sociologia de 1984, abord6é por primera
vez la cuestion, aunque con un enfoque considerablemente diferente al
defendido por los dos primeros autores. Bordieu identific6 cuatro tipos
de capital: econémico, cultural (conocimiento legitimo), simbélico
(prestigio y honor) y social. A este dltimo lo definié como los benefi-
cios que los individuos obtienen por pertenecer a determinados gru-
pos. La importancia de sus trabajos proviene no tanto de la considera-
cién que dio al capital social (para este investigador, el capital social
no tenja ninguna relevancia como variable explicativa de los otros
capitales), como de la influencia que tuvieron en la sociologia ameri-
cana y en concreto en Coleman (Rist, 2000).

Coleman en su articulo, Capital social y creacion de capital humano
de 1988 defini6 el capital social como ese ‘recurso social informal que une
a las personas entre si, les impone reglas y sanciones, reduce los costos de
transaccion y es mds fuerte cudnto mds encerrada estd la sociedad en si
misma’. Ademds lo identificé como un bien piblico'?, ya que nadie puede
apropiarse de €l en exclusiva y su acumulacién va en beneficio de todos y
no sélo de algunos (como ocurre con los demds tipos de capitales); y como
un recurso que crece cuando se le utiliza, es decir, cuando se multiplican
las fedes sociales basadas en la confianza. La contribucién del capital
social al crecimiento de una sociedad deriva de que al reforzarse los lazos
sociales se facilita el crecimiento de los otros tipos de capital.

Putnam empled la nocidn de capital social para definir las condiciones
institucionales presentes en las comunidades civicas participativas y vivas
del norte de Italia. Asf, el capital social serfan ‘aquellos rasgos de la orga-
nizacion social, como confianza, normas y redes, que pueden mejorar la
eficiencia de la sociedad facilitando acciones coordinadas’. Los tres ele-
mentos clave del capital social para este autor son confianza social, nor-
mas de reciprocidad y redes de compromiso civico. La interrelacién entre
ellos deriva de que las relaciones de confianza personal llegan a generar
una confianza social (entre gente que no se conoce) cuando prevalecen
normas de reciprocidad y redes de compromiso civico. Su enfoque es el
que més influencia ha tenido en las teorias del desarrollo'.

' Esta consideracién es compartida por la mayoria de los autores que han analiza-
do este tema: Putnam (1993), De Vylder (1995), Fukuyama (1995), Lechner (2000).

' Otros autores han seguido avanzando en la importancia del capital social en el
desarrollo como De Vylder (1995), que ha incorporado el concepto de capital social a los
estudios de ‘desarrollo humano sostenible’ defendidos por el PNUD.
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Moyano (2001) identifica una serie de debilidades del concepto,
derivadas de la forma en que los autores citados lo han abordado vy,
propone un modelo desarrollado por Woolcock (1998) que al incorpo-
rar diferentes dimensiones permite ser utilizado en dindmicas de desa-
rrollo no basadas exclusivamente en aspectos econémicos. Este mode-
lo define cuatro dimensiones del capital social:

1. Integracion: relaci6n con otros miembros de la comunidad.

2. Conexiones: compromiso de los individuos con las instituciones
de la sociedad civil. :

3. Integridad organizacional: eficiencia de la burocracia adminis-
trativa a nivel piblico y privado

4. Sinergias: cooperacién entre instituciones tanto publicas como
privadas.

Las dos primeras dimensiones actuarfan en el nivel micro y estdn
presentes en las estrategias ascendentes de desarrollo (inicialmente es
necesaria la integracién y después se deben construir conexiones). Las
dos siguientes actian en el nivel macro y se aprecian en las estrategias
descendentes (funcionamiento eficiente de las instituciones y comple-
mentariedad entre el Estado y la sociedad civil, teniendo ambos esta-
mentos una actitud favorable al desarrollo). La combinacion de estas
cuatro dimensiones permite la interaccién de los niveles micro y macro,
y la complementariedad de ambos tipos de estrategias; y permite expli-
car todo un continuum de dindmicas de desarrollo. El interés de este
modelo de capital social deriva de la influencia de las relaciones socia-
les y de las relaciones Estado-sociedad civil, en la comprension de las
diferencias entre unas zonas y otras en materia de desarrollo.

En los anilisis presentados a lo largo de este capitulo se ha inten-
tado resaltar la importancia de introducir factores que trasciendan de
los econdémicos en el estudio de las dindmicas de desarrollo. El con-
cepto de capital social conlleva la introduccién de factores socioantro-
polégicos que hasta ahora habian estado ausentes del debate. Ademas,
el capital social permite fortalecer las capacidades de la sociedad civil
y podria ser el eslab6n perdido entre los niveles macro y micro del
desarrollo social. Su trascendencia para la teoria y practica del desa-
rrollo deriva de su interrelaci6n con la mayoria de los factores consen-
suados como esenciales para el desarrollo: educacién y salud; existen-
cia de instituciones publicas eficientes y responsables; acceso a los
mercados para poder competir en la economia global, etc.
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Shucksmith (2000) identifica como implicaciones importantes del
capital social en la prictica del desarrollo rural endégeno, la necesidad
de adoptar un enfoque de largo alcance en la construccién consciente
de este capital y la importancia de concentrarse en el desarrollo social
y en el establecimiento de normas y redes de compromiso civico, que
a la larga pueden ser mds definitorias de la sostenibilidad del proceso
que la creacién de empresas o puestos de trabajo.

Algunas debilidades del concepto derivan de su ausencia de marco
tedrico: 1) ha sido utilizado como un concepto polisémico que ha ser-
vido para explicar muchas cosas distintas; 2) se ha usado para justifi-
car politicas de desarrollo contradictorias (dotar o restringir el poder
del Estado y de la sociedad civil); 3) ha sido presentado como un bien
que debe maximizarse para conseguir un mayor desarrollo de la comu-
nidad, sin tener en cuenta la existencia de formas negativas de capital
social (el crimen organizado o los carteles de droga también se basan
en relaciones de confianza y cooperacién) (Moyano, 2001). Otras cri-
ticas proceden de los problemas metodolégicos para cuantificar empi-
ricamente el fenémeno y de la ausencia de indicadores capaces de
medirlo adecuadamente™. Ademads, hay distintos tipos de capital
social y dependiendo del estado de desarrollo de cada zona seré posi-
tivo o negativo el incrementarlos.

6.9. Una reflexion final sobre las teorias alternativas al desarrollo
y sus repercusiones en las areas rurales

La importancia de las teorias alternativas del desarrollo reside en
los avances que estdn introduciendo en la definicién de los elementos
que debe contener un modelo de desarrollo rural capaz de acoger las
necesidades de las zonas mas retrasadas, en los albores del siglo XXI.

Las teorias alternativas dejan clara la existencia de una serie de
determinantes sin los cuales dificilmente van a ocurrir los procesos del
desarrollo. Entre ellos se pueden destacar los siguientes:

* La ambigiiedad de conceptos como comunidad, red u organizacién hace dificil
cualquier intento de medir propiedades inherentes a los mismos. La mayoria de los
investigadores se estdn aproximando al concepto a través indicadores como la medida
de confianza en el gobierno, los indices de intenci6n de voto, el indice de participacién
en organizaciones civicas o el nimero de horas de voluntariado.

179



1. La necesidad de incrementar la cohesion econdmica y social
como elemento imprescindible para la consecucién de un desarrollo
equilibrado y sostenible.

2. La importancia de las instituciones y de contar con marcos de
regulacién en el desarrollo, haciendo un especial hincapié en el papel
que pueden jugar aquellas instituciones mds cercanas al nivel local.

3. El enfoque integrado y multidimensional, para evitar enfoques
simplistas y alejados de la realidad. A

4. La necesidad de asentar las estrategias de desarrollo en valores
democrdticos y el impulso de la gobernancia, como tinico camino para
legitimar la puesta en marcha de estas politicas.

5. El papel del capital humano y del capital social, como factores
clave y absolutamente imprescindibles en los procesos de desarrollo.

6. La promocién de estrategias ascendentes, que promuevan la
participacidn de la poblacién en los procesos de toma de decisiones y
en la gestidn de los procesos.

7. La descentralizacion, descendiendo hasta la escala local, en la
planificacién y gestién de las politicas.

8. La creacién de partenariados horizontales que incrementen la
implicacién de la poblacién en su futuro, a través de la formulacién y
gestién de estrategias basadas el consenso. Para avanzar en estos pro-
cesos, hay que crear marcos flexibles de interrelacién que garanticen
la legitimidad de estos partenariados, la bisqueda de consensos o la
implicacién de todos los agentes, no sélo de aquellos mejor situados.

9. El empoderamiento de la sociedad local que le permita disponer
de las capacidades necesarias para fortalecer el didlogo y la coopera-
cién entre los distintos agentes con capacidad de influencia en el terri-
torio, desde los actores locales hasta los decisores politicos.

10. La corresponsabilidad de los territorios y de los agentes en los
procesos de desarrollo, de manera que los actores sociales sean copar-
ticipes y corresponsables de la realidad de su desarrollo.

11. El enfoque endégeno y local, caracterizado por la definicién de
unidades territoriales de caracteristicas homogéneas, con una fuerte
cohesién social interna, y con una historia y tradiciones comunes, que
les permitan valorizar los recursos locales.

12. La implantacién de redes y de otras estructuras de interrelacion
en los territorios, tanto formales como informales, que persigan la arti-
culacién del sistema rural dentro del sistema global, la conexién y el
intercambio de actividades y experiencias, asi como la transferencia de
conocimientos.
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13. La constante preocupacién por la sostenibilidad ambiental de
todas las estrategias que se implanten.

Las teorias alternativas del desarrollo estdn perfilando un nuevo
marco de referencia para el desarrollo de dreas rurales. Sin embargo,
este marco no estd atin nitidamente definido, adolece de algunos erro-
res y sobre todo no cuenta con un modelo global que recoja los distin-
tos elementos citados.

Las areas rurales estdn pasando de ser consideradas como un pro-
blema (4reas aisladas, despobladas, con pocas oportunidades de
empleo, desconectadas de los procesos de toma de decisiones y de los
flujos econémicos globales...), a ser consideradas como un activo (por
su capacidad de dar respuesta a las demandas sociales emergentes, por
sus nuevas competencias y autonomia...).

Sin embargo, para que esta nueva concepcion sea real, es impres-
cindible revitalizar el mundo rural mediante estrategias integradas y
armoénicas con la dotacién de recursos locales y capaces de ser pro-
yectadas y valorizadas en el entorno global emergente. Esta nueva con-
cepcién constituye en muchos casos un dilema de supervivencia: el
futuro va a depender no sélo de lo que se haga sino de cémo se haga.
La ruptura de la tradicional identidad entre actividades econémicas,
territorio y poblacién establece unas nuevas coordenadas de reflexion
y hace necesario disponer de modelos e instrumentos capaces de dar
respuesta a estas nuevas necesidades.

Frente a los enfoques sectoriales tradicionales, el enfoque emer-
gente pretende aportar nuevas respuestas orientadas hacia las relacio-
nes hombre-territorio y al reconocimiento de las especificidades de
cada lugar; y capaces de incluir aspectos sociales, institucionales, cul-
turales o antropoldgicos junto a los econémicos. La sostenibilidad, la
preocupacién medioambiental, las nuevas funciones del espacio o la
emergencia de nuevas formas de relacion, se presentan como oportu-
nidades indiscutibles en unas zonas en las que la viabilidad de sus agri-
culturas no estd garantizada en el actual contexto de competitividad
global.

La Unién Europea, consciente de la importancia de sus dreas rura-
les y de la necesidad de integrarlas en las estrategias de desarrollo glo-
bal est4 definiendo una serie de politicas especificas para estas zonas.
El enfoque que estd emergiendo a escala europea busca que las éreas
rurales asuman un mayor control sobre su desarrollo reorientindolo en
funci6n de sus propios recursos y construyendo estructuras que puedan
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mantener este desarrollo mds alld del momentum inicial de interven-
cién publica.

Muchas de las raices tedricas de este modelo derivan de los postu-
lados de estas teorias. La adecuacién o no de las politicas e instru-
mentos propuestos a la realidad del mundo rural europeo seré aborda-
da en el siguiente capitulo.

eo g o0

Para finalizar este capitulo se presentan una serie de Cuadros
Resumen que pretenden sintetizar todo lo expuesto. En concreto, el
Cuadro Resumen 2.1 ofrece una sintesis de las principales teorias pre-
sentadas, sus autores y sus propuestas. El Cuadro Resumen 2.2 anali-
za el papel que la agricultura y el sector agrario han representado en
cada una de estas etapas. El Cuadro Resumen 2.3 identifica los ante-
cedentes de los elementos del modelo de desarrollo rural europeo en
las formulaciones tedricas de la Economia del Desarrollo.
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Cuadro Resumen 2.1: Principales teorias del desarrollo (Cont.)

TEORIAS ALTERNATIVAS
CORRIENTES AUTORES POSTULADOS
50's
60's
70's. | Necesidades Bsicas STREETEN Desarrollo implica tener en cuenta las necesidades
80°s Crecimiento con equidad FAO bisicas de la poblacién
OIT Necesidid de redistribuir las ganancias
CHENERY
Desarrolto endégeno STOHR Desarrollo a partir de los recursos endégenos
COFFEY
POLESSE
VAZQUEZ-
BARQUERC
Ecodesarrollo MEADOWS Incorporacidn de criterios medioambientales
SACHS
80's- | Desarrollo sostenible BRUNTLAND Necesidad de preservar la dotacién de recursos existentes
90's
Desarrollo multidimensional TODARO Incorporar criterios econdmicos, sociales,
medioambientales y culturales al desarrolio
NOEI TINBERGEN Reorganizar el orden dial p do mds cién a
BRANDT los PVD
NYERERE
Desarrollo Humano PNUD Desarrollo como expansién de las necesidades de 1a
GRIFFIN poblacién y no como crecimi i
UNICEF
. . PUTNAM Importancia de las relaciones sociales y de las conexiones
Capital social FUKUYAMA en las estrategias de desarrollo
KLIKSBERG
WOOLCOCK

Fuente: Elaboracién propia
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Capitulo 111
LA POLITICA RURAL EUROPEA







1. INTRODUCCION

Una vez analizada la evolucién de las teorfas y modelos que sos-
tienen los diferentes enfoques del desarrollo rural, el presente capitulo
pretende establecer la forma en que estos conceptos y principios se tra-
ducen en instrumentos y medidas de politica rural, por parte de la
Unién Europea.

Las ultimas décadas han asistido al desarrollo de una nueva politi-
ca rural europea. Sin embargo, ni la evolucién de esta politica, ni las
directrices que han ido marcando su avance han estado siempre clara-
mente definidas. Los diferentes problemas que vienen afectando a las
dreas rurales han ido obligando a los decisores y a los politicos a intro-
ducir mecanismos de accién e instrumentos de politica destinados a
hacer frente a las nuevas necesidades. La progresion de esta politica ha
estado marcada por un continuo devenir de avances y retrocesos, en
funcién de la problemdtica de cada momento.

En este capitulo se presenta un recorrido histérico a través de los
diferentes hitos que han ido jalonando la politica europea y que pue-
den estar relacionados con la implantacién de una politica rural, anali-
zando en cada momento la relevancia y/o la pertinencia de las decisio-
nes tomadas y su adecuacién a la problemdtica existente. Para ello, se
pretende ir entresacando de la compleja marafia de documentos, deba-
tes, decisiones, normativas, etc., el avance experimentado en el proce-
so de definicién de un enfoque rural europeo y de una politica asocia-
da al mismo.

Dada la ausencia de un método para determinar la relevancia de
esta politica y su grado de aceptacién a diferentes niveles, se ha desa:
rrollado una metodologia (Delgado, 2001) tendente a identificar los
progresos acaecidos en la definicién y puesta en marcha de esta politi-
ca y a establecer una clasificacién jerdrquica de cada uno de los dife-
rentes hitos que han venido conformando el avance de la misma.

Esta metodologia pretende identificar cémo se han ido perfilando y
matizando, tanto el modelo de desarrollo rural europeo, como los ins-
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trumentos y medidas de politica econémica que han derivado del
mismo. Para ello, se han examinado los distintos documentos elabora-
dos y las diferentes tomas de posicién, relacionados directa o indirec-
tamente con el desarrollo rural, y acaecidos desde la creacién de la UE.
La finalidad ditima es deducir si de estos posicionamientos se puede
concluir la existencia de una verdadera politica rural en la UE, y en
caso afirmativo contrastar si los planteamientos de esta politica son
consecuentes con la realidad y las necesidades de las dreas rurales
europeas.

Para ello, se parte de la hipdtesis de que para que una politica pueda
ser denominada como tal, debe responder a unas necesidades concre-
tas, debe tener unos objetivos especificamente definidos y coherentes
con estas necesidades y debe contar con los recursos necesarios para
abordar estos objetivos. En el andlisis que se presenta a continuacién
se ha determinado si en cada uno de los periodos estudiados es posible
llegar a conclusiones sobre la existencia de una politica rural en
Europa y sobre la adecuacién entre sus objetivos y sus recursos.

Cuando en la Unién Europea se abordan temas relevantes que afec-
tan en profundidad al nicleo duro de sus posicionamientos, se produ-
ce un enfrentamiento entre aquellos intereses que defienden el mante-
nimiento del status quo y aquellos otros que luchan por el cambio. De
ahi, que la Comisién no suela incorporar ningiin cambio de forma radi-
cal. Por el contrario, en un primer momento, los esboza o sugiere de
forma menor sin abordar grandes cambios de posicién ni grandes
variaciones presupuestarias. Asi, son introducidos en €l acervo comu-
nitario sin grandes resistencias y, a medida que la situacién va evolu-
cionando y los problemas se van haciendo mds insostenibles, se recu-
peran estos conceptos y se incorporan con mayor fuerza.

Las diferentes manifestaciones de acuerdos y desacuerdos que se
producen como consecuencia de las fuerzas impulsoras o de bloqueo
de los cambios podrian ser interpretadas como erraticas por un obser-
vador externo. Sin embargo, un anélisis de mds detalle y profundidad
permite identificar lineas de tendencia, que pueden apuntar hacia una
progresiva implantacién o hacia un progresivo abandono de las nuevas
ideas. El fomento institucional, el posicionamiento politico de los
Estados miembros, la actitud de los sectores o colectivos, etc., son
indicadores adecuados para sefialar la trayectoria e interpretar el cami-
no que se esta siguiendo.

La elevada componente inercial de las politicas europeas y, mas
concretamente de la PAC (materializada en los “derechos histéricos”
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de sectores y colectivos) ha venido neutralizando cualquier intento de
reforma que pretendiese cambios en profundidad. Esta aversi6n al
cambio se ha manifestado en al menos tres niveles:

1. Inercia administrativa: la existencia de unos conocimientos y un
saber hacer entre los funcionarios y sus responsables lleva a evitar, en
lo posible, cambios en los procedimientos.

2. Inercia social: los intereses creados (y aceptados por la socie-
dad) en torno a una politica hacen que ésta sea dificilmente desarticu-
lada sin resistencias.

3. Inercia politica: en el discurso politico, el mantenimiento del
status quo permite la planificacién y la previsién de ingresos por parte
de los responsables politicos de los Estados y regiones.

Asi, el mantenimiento de la situacién ‘histérica’ ha sido una carac-
teristica definitoria de la politica de precios y mercados hasta princi-
pios de los noventa. La actitud de rechazo al cambio, incluso indepen-
dientemente de lo que se proponga cambiar, ha estado siempre presen-
te en la historia de la PAC .

No obstante, la presién externa por la desregulacién, las nuevas
demandas externas e internas y algunos logros de la politica rural vie-
nen actuando como elementos de presién para que no se siga mante-
niendo este status quo. Hasta ahora, estos mecanismos han sido apli-
cados de forma parcial, no siendo més que retoques que han resuelto
momentidneamente el problema (y a veces ni eso) sin atacar realmente
la rafz del mismo. Las innumerables contradicciones derivadas de esta
forma de proceder, junto con la ya citada crisis de legitimidad de la
PAC, han dado lugar a que la filosofia imperante en la politica de pre-
cios y mercados, el productivismo, esté continuamente en el centro del
debate.

El desarrollo rural es un tema relativamente nuevo en la UE que
ha sufrido fuertes vaivenes en su posicionamiento dentro de la agenda
politica europea. Las expectativas que abrieron los primeros docu-
mentos y los resultados que ofrecen las experiencias piloto justifican

' Prueba de ello son las manifestaciones colectivas y las previsiones catastrofistas
que se han producido cada vez que ha habido.un intento de reforma, aunque la expe-
riencia posterior haya demostrado que sus resultados han sido positivos para el sector
(Ramos, 2000).
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que las estrategias de desarrollo rural hayan pasado de ser casi desco-
nocidas a tener una presencia real (siendo molestas para unos y esen-
ciales para otros). La evolucién de la importancia institucional del
desarrollo rural como concepto primero, y como bateria de medidas de
apoyo en segundo nivel, ha sufrido los procesos de avance y retroceso
que tradicionalmente afectan a cualquier cambio que pudiera conlievar
repercusiones profundas en la politica europea, como se verd a lo largo
del capitulo.

2. METODOLOGIA

Los procesos de toma de decisién en la UE han sido analizados por
distintos autores y desde diferentes perspectivas (Neville-Rolfe, 1984;
Tracy, 1989; Fearne, 1991; Meester and van der Zee, 1993; Swinnen
and van der Zee, 1993; Fennell, 1997; Wallace and Wallace, 2000).
Todos estos andlisis han estado centrados de forma mas o menos direc-
ta en la PAC, como primera politica comiin europea, y tinica, hasta
hace recientemente poco.

Sin embargo, como sefiala Wallace (2000), no es posible identifi-
car un método tnico o diferencial en el avance de las politicas en la
UE, sino que este proceso es el resultado de 1a lucha de intereses entre
los posicionamientos de las instituciones europeas, los de las institu-
ciones de los diferentes Estados miembros y el acontecer de los dife-
rentes procesos, que ocurren tanto dentro de la UE como en el contex-
to internacional.

Esta situacién es aiin mds complicada cuando se analiza la PAC, ya
que su papel de “motor de la integracion europea” y las caracteristicas
diferenciales de la agricultura (heterogeneidad econémica y social,
multifuncionalidad o importancia de defender el modelo agricola euro-
peo) le han conferido un status especial.

Dadas las dificultades para establecer la importancia e influencia
de los posicionamientos en materia de desarrollo rural realizados por
la UE, el primer paso de esta investigacién ha consistido en un andli-
sis de distintos documentos, decisiones, normativas y dotaciones pre-
supuestarias relacionadas con la problemitica especifica de las zonas
rurales desde la firma del Tratado de Roma hasta la actualidad. A par-
tir de ahi, se ha identificado una forma tradicional de proceder de la
UE, que ha permitido establecer una secuencia ldgica que suele seguir
en su funcionamiento. En segundo lugar, se ha establecido una jerar-
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quia que ha permitido relativizar la importancia de estos hitos y reali-
zar comparaciones en funcién de la trascendencia que han tenido.

Se ha denominado “secuencia.o proceso de pasos institucionales”
a la concatenacién de las posiciones y sus respuestas, de las decisiones
y sus resultados, y, en definitiva, de las reacciones de los que est4n
implicados en la elaboracién de las politicas, en la aplicacién de las
mismas y en la utilizacién de las medidas correspondientes. Esta
secuencia puede considerarse una constante seguida por la Comisi6n,
de una manera no formal, siempre que se ha planteado la importancia
de un nuevo tema, pero no se ha tenido constancia de su alcance y
aceptabilidad por los Estados miembros. En los pérrafos siguientes se
indican los pasos que se han considerado para identificar esta “secuen-
cia”,

La “secuencia institucional” se suele iniciar con la percepcién de
un problema. Ello puede derivar en tres categorias de andlisis:

1. Andlisis institucional realizado por parte de los servicios técni-
cos de la Comision.

2. Andlisis externo realizado por expertos de los dmbitos académi-
co o de consultoria, a peticién de la Comisién.

3.Andlisis por medios indirectos, como puede ser a través de docu-
mentos obligatorios (evaluaciones de politicas y programas que hay
que realizar periédicamente) o a través de la inclusién de esa proble-
matica dentro de los ejes prioritarios de los programas marco de inves-
tigacion (con lo que es abordada a distintos niveles por grupos de
expertos de diferentes paises europeos, con un coste notablemente
inferior al de mercado).

Estos tres niveles de andlisis no tienen por qué ser excluyentes,
sino que pueden ocurrir de forma paralela o simultdnea en funcién de
los intereses y disponibilidades del momento.

Si de los resultados del andlisis se infiere la importancia de conti-
nuar con el tema, se suele elaborar un documento de reflexion que per-
mite el establecimiento de un debate, que en ocasiones puede explici-
tarse en alguna conferencia o seminario internacional. Tras el posicio-
namiento inicial en ese debate la Comisién pulsa la opinién de los
Estados miembros a tres niveles: 1) técnico-académico; 2) profesional
(con los agentes del sector) y 3) politico. Los dos primeros niveles sir-
ven para crear opinién y el tercero conduce a la toma de decisiones. A
través de la interaccién de los tres se establece un proceso de negocia-
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cién politica que lleva a la posterior toma de decisiones. Como paso
correlativo se puede presentar una estrategia o experiencia piloto de
pequefia escala, que permita evaluar los objetivos negociados y la efi-
cacia de las medias establecidas.

Estas decisiones, a su vez, pueden ser de tres tipos:

1) Se abandona la idea definitivamente, por no ser considerada
conveniente y/u oportuna.

2) Se produce un estancamiento de la idea por un periodo de tiem-
po indeterminado, lo que significa que cuando cambien determinadas
condiciones se podra retomar y comenzar una nueva fase de andlisis.

3) Se aprueba la idea, aunque dependiendo del consenso politico
alcanzado puede dar lugar a la creacién de nueva normativa obligato-
ria de aplicacién generalizada a todo el territorio o bien de alcance mas
limitado.

Dentro de esta secuencia, la creacién y/o modificacion de los ins-
trumentos institucionales disponibles es interpretada como manifesta-
ci6én de una mayor voluntad politica en la nueva direccién. La apari-
cién de un Reglamento, muchas veces como maduracién de los resul-
tados de una Directiva, constituye el avance de mayor consistencia al
ser vinculante su aplicacién en los Estados miembros. Finalmente, las
modificaciones en los presupuestos y en su forma de gestién, son la
expresion objetiva de la naturaleza de los cambios institucionales des-
critos.

Dependiendo del nivel de avance y de consenso de una problema-
tica dentro de la secuencia se llega a decisiones de mayor o menor tras-
cendencia, lo que ha permitido establecer la escala jerdrquica comen-
tada. El Gréfico 3.1 presenta de forma esquemadtica la metodologia
para el andlisis de la secuencia institucional descrita, en la que la jerar-
quia ha sido introducida alfabéticamente.
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En el grafico 3.2 se aprecia la gradacion jerarquica junto con las
caracteristicas que definen a cada una de las categorias.

Grdfico 3.2: Tipologia de niveles de aceptacion y de implantacion
de una idea y/o problema

. *Apoyo institucional y dotacién de recursos apropiada
B A *Reglamentos obligatorios
| *Consenso politico y técnico
| *Aplicacién generalizada a todo el territorio
’i) *Aceptacién politica, aunque con reservas
; *Normativa no generalizada
-~ *Recursos escusos
Z
: *Acuerdo técnico con consenso politico débil
d @ *Objetivos e instrumentos sujetos a debate
E Espacio de actuacion limitado (en ocasiones programa piloto)
w *Recursos escasos N o o B
=)
| w @ *Acuerdo técnico sin consenso politico explicito
i; Aplicaci atica o territorial da en espacios concretos)
= *Escasos recursos o o B -
8 (g Proceso de reflexién del que derivan documentos
; \E/ *Anilisis y propuestas concretas
[ [T) *Ausencia de vinculaci dministrativa y fi
] @ Asumido politicamente @ No asumido politicamente
[ | . s : s " s
e @ *Explicitacion de inquietudes por parte de algin colectivo, de las
Cm ) instituciones de la UE o de los sectores técnica /o politico por
determinados problemas B o o -

Fuente : Elaboracién propia.

Tanto la secuencia como la jerarquia descritas han permitido que a
medida que se han analizado los diferentes pasos ocurridos en el avan-
ce de la politica rural, se hayan clasificado dentro de cada uno de los
tipos establecidos. Asi, se ha facilitado el seguimiento de los avatares
ocurridos en el proceso de definicién de esta politica. Solamente han
sido introducidos en la clasificacion aquellos hitos, directamente o
indirectamente, relacionados con la politica rural.

Una vez clasificados todos los pasos analizados, se ha elaborado un
grafico que recoge los avances y retrocesos acaecidos, las relaciones
entre los diferentes hitos y el sentido de la tendencia seguida. En este
grafico se ha distinguido entre los posicionamientos especificamente
destinados a las dreas rurales (marcados en color oscuro) y aquellos
otros que, aunque en su origen corresponden a otras politicas, han
afectado en mayor o menor medida a estas zonas.

La dificultad de caracterizar el discurso rural europeo, que se ha
venido distinguiendo por ser no formal, no concreto y no vacio de con-
flictos (tanto de intereses como de articulacién con otras politicas), ha
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motivado que para facilitar el andlisis se hayan considerado cuatro
periodos histéricos claramente diferenciados. El primer periodo com-
prende desde los inicios de la CEE hasta la realizacion del Informe
Mansholt en 1968 y su caracteristica mds relevante es la inexistencia
de un debate rural, estando el discurso indisolublemente unido a la per-
tinencia y viabilidad de la PAC (de ahi que sea la politica de estructu-
ras la encargada de atacar la problematica rural).

En el segundo periodo que abarca desde 1968 hasta la publicacién
en 1988 de El Futuro del Mundo Rural, existe un discurso implicito,
que reconoce la existencia de una problematica rural, diferente de la
meramente agraria, y que da algunos pasos, aunque timidos, para
intentar paliarla. El tercer periodo abarca desde 1988 hasta 1999 y en
el mismo se hace explicita la necesidad de arbitrar politicas especifi-
cas para el medio rural de las que derivan actuaciones cada vez mas
evidentes. Finalmente, el cuarto periodo recoge la concepcién del
desarrollo rurai en la Agenda 2000, y su‘reconocimiento institucional,
al pasar a ser considerado como el segundo pilar de la PAC.

En cada uno de los periodos se han establecido los distintos posi-
cionamientos, se ha identificado su situacién dentro de la secuencia, se
los ha clasificado dentro de la jerarquia y a partir de todo ello se ha
intentado extraer el "'modelo o modo de hacer en desarrollo rural’ exis-
tente en cada momento. Esto iltimo no siempre ha sido demasiado
evidente, sobre todo en los primeros periodos, por lo que se ha tenido
que realizar una labor de inferencia y de interpretacién de objetivos, a
menudo, no explicitos. Asi, al analizar cada uno de los hitos se ha ela-
borado un cuadro resumen, en el que se han incluido las principales
novedades aportadas por ese posicionamiento y los precedentes para la
politica rural que han derivado del mismo.

Una vez establecida la tendencia de evolucidn y los avances o, en su
caso, retrocesos, se ha analizado si estos posicionamientos pueden ser

" considerados o no como una verdadera politica rural. Para ello se ha
considerado que para que una politica tenga entidad como tal debe:

a) Responder a unas necesidades concretas.

b) Tener unos objetivos especificamente definidos y coherentes con
estas necesidades.

c) Contar con los recursos necesarios para abordar estos objetivos.

En definitiva, debe poder ser clasificada como de tipo A dentro de
la jerarquia propuesta.
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3. LAAUSENCIA DE DEBATE RURAL: DESDE LOS ORIGENES
DE LA PAC HASTA LA APARICION DEL INFORME
MANSHOLT.

El problema més acuciante en este periodo era la necesidad de
garantizar alimentos a precios razonables a la poblacién. De ahi que
toda la politica girase en torno a este tema. Como es bien sabido, la
PAC se gesté en la Conferencia de Stresa celebrada en 1958. En ella,
los futuros Estados miembros de la Comunidad Econémica Europea
(CEE) realizaron un andlisis interno de sus diferentes politicas agra-
rias, hicieron un balance de recursos y necesidades y establecieron
cudles debian ser los principios y caracteristicas de esta politica
comun.

El resultado de estos debates se plasmo en los objetivos del Tratado
de Roma de 1958, en su articulo 3.d, que sefial6 como uno de los obje-
tivos de la CEE el “establecimiento de una politica comiin en agricul-
tura”. A su vez, la delicada situacién que atravesaba Europa en ese
momento, caracterizada por un déficit generalizado de productos ali-
mentarios, un nivel de vida y unas rentas agricolas mucho mas bajas
que en otros sectores y una gran diferencia estructural entre regiones,
llevé a que todo el Titulo II del Tratado de Roma fuese dedicado a la
agricultura. En este Titulo, el articulo 39.1 estableci6é los 5 grandes
objetivos que debia perseguir la Politica Agraria Comun:

1. Incrementar la productividad agricola fomentando el progreso téc-
nico y asegurando el desarrollo racional de la produccion agraria,
asi como el empleo dptimo de los factores de produccion, en espe-
cial, la mano de obra.

2. Garantizar asi un nivel de vida equitativo a la poblacién agricola,
en especial, mediante el aumento de la renta individual de los que
trabajan en la agricultura.

3. Estabilizar los mercados.

Garantizar la seguridad de los abastecimientos.

S. Asegurar al consumidor suministros a unos precios razonables.

&>

Desde la perspectiva social de ese momento histérico la legitimi-
dad de estos planteamientos estaba plenamente garantizada por su sin-
tonia con las necesidades europeas de la época.
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Aunque en su origen la CEE solo dispuso de un fondo estructural,
el Fondo Social Europeo (FSE) la urgente necesidad de proteger y
potenciar el sector agrario hizo que muy poco después, en 1962, a tra-
vés del Reglamento (CEE) 25/62, se creara un fondo agrario, el
FEOGA (Fondo Europeo de Orientacién y Garantia Agraria) y que en
1964 (Reglamento (CEE) 17/64) se 1ntrodUJera la distincidn entre sus
dos secciones: Orientacién’ y Garantla Finalmente en 1975 se creé el
tercer fondo estructural, el FEDER’ (Fondo Europeo de Desarrolio
Regional).

El origen de la creacién del FEOGA (Fondo Europeo de
Orientacién y Garantia Agraria) se encuentra en el art. 40 del Tratado
de Roma que establecid que para alcanzar los objetivos de la PAC “se
podrian crear uno o mds fondos de orientacion y garantia agricolas”.
Inicialmente, toda la politica relacionada con agricultura fue gestiona-
da por este fondo. La diferenciacién en dos secciones se debi6 a la
constatacién de que la politica de precios y mercados, la integracién de
las agriculturas nacionales y el desarrollo de los intercambios intraco-

? El Fondo Social Europeo esté destinado principalmente a la formacién y el man-
tenimiento del empleo, siendo sus actuaciones mds importantes las destinadas a: la inte-
gracién en el mercado laboral de los desempleados de larga duracién; la integracién en
el mercado laboral de los jévenes; la adaptacién de los trabajadores a los cambios indus-
triales; la estabilidad y crecimiento de los empleos y el fortalecimiento de la investiga-
cién en educacién, experiencia profesional y recursos humanos.

* Las principales funciones del FEOGA-Orientacién han sido: la reorganizacién de
las estructuras agrarias y forestales, incluyendo la transformacién y el marketing de los
productos; las medidas destinadas a compensar los efectos de la agricultura en zonas
desfavorecidas o de alta montaiia; la diversificacién de actividades en las explotaciones;
el desarrollo del tejido social de las dreas rurales y la conservacion de los recursos natu-
rales.

* La principal funcién del FEOGA-Garantia es financiar la Politica Agraria Comiin
(PAC), cuyo objetivo inicial fue el garantizar la produccién agricola, la calidad de vida
de los agricultores y la estabilizacién de los mercados. Hoy dia, busca el mantenimien-
to de la renta de los agricultores tanto a través del sostenimiento de los precios de los
productos, como a través de las indemnizaciones compensatorias.

* El Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) tiene como objetivo reducir
las disparidades entre el nivel de desarrollo de las distintas regiones europea, a través de
la puesta en marcha y financiacién de programas de inversiones productivas que permi-
tan la creacién o el mantenimiento de puestos de trabajo; inversion en infraestructuras;
inversiones en materia de salud y educacién (iinicamente en las regiones Objetivo 1);
medidas de apoyo a la [+D y medidas colectivas de apoyo a actividades econémicas.
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munitarios estaban generando. un proceso de especializacién que hacia
cada vez mds visibles las diferencias estructurales entre los espacios
agrarios.

Ante este nuevo problema se abrié un nuevo periodo de andlisis
como resultado del cual se propuso crear un nuevo fondo agrario, el
FEASA (Fonds Européen pour [’Amélioration des Structures
Agricoles) (Comisién Europea, 1963). Sin embargo, el elevado presu-
puesto ya destinado por los Estados miembros a la politica de precios
y la escasa disposicion de los mismos a dejar las politicas estructura-
les nacionales en manos de la Comisién hlcleron que se abandonara la
idea y que este fondo no llegara a crearse . Se opt6 por la solucién de
dividir el FEOGA en dos secciones: la seccién Garantia, dedicada a la
politica de precios y mercados y la seccién Orientacién dedicada a la
politica de estructuras. Se preveia que la tercera parte del presupuesto
total del FEOGA seria destinada a acciones estructurales. No obstante,
este principio nunca se ha cumplido y desde un principio el creci-
miento de la politica de estructuras agrarlas ha sido mucho maés lento
que el de la politica de precios y mercados .

La vinculacién de la politica rural a la PAC, en este primer perio-
do, hace que el andlisis de la primera se centre en el andlisis de la dlti-
ma. Hasta ahora, las dos politicas que integran la PAC han evolucio-
nado en planos muy dispares, sin llegar a interaccionar realmente.
Mientras que la politica de precios y mercados ha sido un factor aglu-
tinador y cimentador del proceso de construccién europea, la politica
de estructuras ha tenido un papel mucho mas limitado en la consecu-
cién de este objetivo. Esto se debe a que el problema que dio origen a
la primera, la necesidad de garantizar el abastecimiento alimentario,
constituy6 una prioridad en todos los paises. En cambio, las necesida-
des en materia de estructuras agrarias presentaban grandes diferencias

¢ En estos debates pesé enormemente la presién de Alemania, que contaba con unas
explotaciones bastante modernizadas y competitivas para los estdndares de la época y
que se negaba a financiar la modernizacién estructural de las explotaciones del sur de
Italia, que eran las que mayores desequilibrios presentaban.

7 Ha existido un notable desequilibrio entre las cuantias de los fondos destinados a
cada una de las secciones, siendo préicticamente inexistentes los destinados a la seccién
Orientacién hasta el aiio 90 (variando la cantidad destinada a la misma entre un 3% y un
5% del total). De hecho, en ningiin momento el porcentaje del presupuesto global del
fondo correspondiente a la seccién Orientacién ha superado el 10%.
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entre los Estados miembros. De ahi, que la politica de precios y mer-
cados haya gozado de un argumento comin que la ha hecho mas ficil-
mente justificable ante la opinién publica, habiéndose mantenido esta
legitimidad social durante casi 25 afios.

Adicionalmente, mientras que la politica de estructuras tuvo que
superar serios problemas de concepcién para despegar, la de mercados
entr6 en régimen vertiginosamente: apenas una década después de
haber comenzado su implantacién empezaron a manifestarse los pri-
meros efectos negativos derivados de su ‘éxito’. El escaso desarrollo
inicial de la politica de estructuras se debié a la disparidad de situa-
ciones existente en los Estados miembros y a la escasa disposicién
para abordar este tema en comin. Ademads, a medida que fueron apa-
reciendo los problemas de excedentes en la politica de mercados, se
fue haciendo mds evidente que la potenciacién de una politica de
estructuras sin ningtn tipo de discriminacién, no haria mas que agudi-
zar esta situacién (al incrementar la produccién), por lo que técita-
mente se dej6 que continuara con su lento ritmo de crecimiento.

La situacién de la PAC hizo que a finales de los sesenta se iniciara
un proceso de reflexion sobre los resultados obtenidos de su aplicacién
y sobre su evolucién futura. Era evidente que en sélo diez afios de apli-
cacion de esta politica ya habian aparecido indicios de conflicto que
obligaban a debatir la necesidad de introducir cambios profundos en el
disefio de la misma. '

El andlisis de la situacién de la agricultura dejaba claro que la segu-
ridad de los abastecimientos estaba garantizada, que los mercados teni-
an una cierta estabilidad y que se aseguraba el suministro de alimentos
al consumidor a precios razonables. Sin embargo, el cumplimiento de
los otros dos objetivos iniciales era mucho mas dudoso, no se habia
producido un desarrollo racional de la produccién (y menos aiin, una
asignacion 6ptima de los factores de produccion) y la demanda crecia
mucho més lentamente que la oferta (mientras que la oferta aumenta-
ba en un 2% anual, la demanda sé6lo lo hacia en un 0,5%) con lo que
se estaban produciendo costosos excedentes (Tracy, 1994). Ademas la
renta de los agricultores no habia conseguido igualar a la del resto de
los sectores (Schmitt, 1993). Finalmente, eran cada vez mds evidentes
los problemas estructurales que aquejaban al sector.

Los resultados de este analisis fueron recogidos en la propuesta de
la Comisién denominada Memorandum sur la reforme de I’agricultu-
re dans la Communnauté Economique Européenne de 1968 (Comisién
Europea, 1968), conocida como Informe Mansholt, por estar auspicia-
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do por el entonces Comisario de Agricultura, Sicco Mansholt. Las
principales advertencias de este informe se referfan a que tinicamente
con politicas de precios y de mercados no podrian resolverse los pro-
blemas profundos de la agricultura europea y a que los elevados pre-
cios internos hacfan dificil la exportacién y la competitividad de los
productos europeos en los mercados internacionales.

Para paliar estos problemas, Mansholt, al que se considera el ver-
dadero artifice de la politica estructural, proponia relanzar esta politi-
ca a través (81e la aceleracién del proceso de adaptacion de las estructu-
ras agrarias y de la introduccién de una discriminacién regional posi-
tiva que concentrase recursos en las 4reas desfavorecidas, a fin de
corregir las disparidades regionales. La consecucién de estos objetivos
s6lo serfa posible a través del abandono de la actividad agricola de
cinco millones de personas (de ahi que Mansholt fuera conocido entre
los agricultores como el peasant killer) y de la disminucién de la
superficie cultivada en cinco millones de hectareas. De esta manera, se
conseguiria un considerable aumento del tamafio medio de las explo-
taciones y unas adecuadas economias de escala, con la consiguiente
reduccién de costes, la menor presién sobre los precios de los produc-
tos y la eliminacién de los excedentes. Ademds, esta modernizacion
del sector aseguraria unos ingresos a los agricultores equiparables a los
de otros sectores.

El andlisis ofrecido y la reforma propuesta en el Memorandum fue-
ron absolutamente radicales, especialmente si se tiene en cuenta que
hasta ese momento las propuestas de la Comisién, habian sido bdsica-
mente continuistas con las politicas existentes y con los intereses de
los distintos Estados miembros. Ello hizo que levantara un gran revue-
lo y que fuera ampliamente debatido y, en general, rechazado, por dis-
tintos colectivos (especialmente por las organizaciones agrarias), aun-
que nunca llegé a debatirse en el Consejo de Ministros.

Entre las razones de esta oposicion estaban la ya comentada actitud
negativa a ceder las competencias de la politica estructural por parte de
los Estados miembros o a admitir las interconexiones de la politica
agraria, con las politicas regional y social (lo que implicaria incre-
mentar la importancia y dotacién de las dos dltimas), pero sobre todo

® Para ello preconizaba la modernizaci6n de la agricultura, la reduccién de la pobla-
ci6n activa agraria y la conversién del agricultor en un empresario bien formado e infor-
mado.
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el elevado gasto que se adivinaba que supondria esta reforma en pro-
fundidad de la agricultura europea (Fennell, 1997; Mounier, 1992).
Las condiciones socioecondmicas anteriores a la elaboracién del Plan
Mansholt eran diferentes a las que se dieron a partir de esa fecha. A
finales de los cincuenta y durante los sesenta, Europa vivié una época
de crecimiento econémico continuado y de pleno empleo en todos los
sectores excepto en agricultura. La sociedad aceptaba con dificultad
" que un sector tan carismatico no participara de la riqueza y prosperi-
dad general, por lo que estaba dispuesta a financiar la necesaria reor-
ganizacién del sector. Ademds, la buena situacién econdémica permitié
la absorcidn del excedente de mano de obra agricola por otros sectores
productivos, principalmente urbanos, mientras que la mayor disponi-
bilidad de renta y de tiempo de ocio increment6 la demanda de espa-
cios naturales.

Sin embargo, las condiciones del momento en el que se debatié el
Informe Mansholt eran absolutamente distintas de las existentes cuan-
do se aprobé la PAC. A comienzos de los setenta ya se estaba gestan-
do la gran crisis que se generalizaria en 1973. El deterioro de la situa-
cién econdmica, la oposicién de muchos agricultores (ante la ruptura
que originaria en el modelo tradicional de explotacién familiar que,
desde su concepcién habia sido uno de los pilares fundamentales de la
agricultura europea) y la oposicién de los Estados miembros a que se
redujera su capacidad de maniobra en politica estructural, unidos a la
magnitud de las propuestas realizadas (se preveia que casi se doblara
el presupuesto de la PAC de ese momento), hicieron que este Plan no
fuera aceptado y que la politica estructural comuin se limitase a coor-
dinar las politicas nacionales de los entonces seis Estados miembros y
a financiar algunos proyectos individuales de mejora de estructuras
agrarias. La falta de apoyo politico para debatir en profundidad este
informe hizo que el mismo no pasara de ser un (muy buen) documen-
to de reflexién. De ahi que siguiendo la tipologia inicialmente descri-
ta, este documento sea considerado como de tipo E:, en la jerarquia
propuesta.

3.1 Una reflexién final sobre este periodo

Este periodo se caracteriza por la ausencia de debate rural. El
modelo rural europeo del momento se puede asimilar a la preocupa-
cién por los desequilibrios territoriales existentes. Adn no se ha hecho

manifiesta la existencia de una problemadtica especifica de las zonas
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rurales vinculada a problemas diferentes a los meramente agrarios. En
esta época, el sector urbano-industrial seguia absorbiendo mano de
obra y no se habian hecho patentes atn los problemas de despoblacién
del mundo rural ni de incapacidad de absorber mds poblacién del
mundo urbano.

La politica de estructuras agrarias (dnica politica rural existente en
este periodo) ha sido, desde sus inicios, considerada poco importante
desde el punto de vista estratégico. En ello ha tenido gran influencia el
que sus resultados sean a largo plazo y, por tanto, “poco rentables”
desde el punto de vista politico. También influyé notablemente el
momento politico de la época caracterizado por las restricciones pre-
supuestarias y por el reconocimiento tacito de que las estructuras agra-
rias de cada pais estaban vinculadas a la evolucion histérica y a la
diversidad geogrifica de las estructuras sociales, agrarias y rurales de
cada Estado, y que por ello, la politica de estructuras debia respetar
estas especificidades nacionales (Coulomb, 1993).

El tinico posicionamiento politico del periodo fue la toma de con-
ciencia por parte de la Comisién de la necesidad de corregir las dispa-
ridades regionales, expresada en el Informe Mansholt. Su cardcter
secundario dentro de la agenda politica del momento vino corrobora-
do por la ausencia de apoyo al Informe, que ni siquiera permitié su
debate en los estamentos politicos, lo que demuestra claramente que no
se puede hablar de politica rural en este primer periodo analizado.

4. EL PERIODO DE DEBATE IMPLICITO: DESDE 1968 HASTA
1988.

A pesar de que los diferentes intereses politicos hicieron imposible
la reforma propuesta por Mansholt, con el correr del tiempo, la validez
de sus ideas ha quedado plenamente demostrada tanto a escala europea
como mundial. La necesidad de reducir los precios internos de los pro-
ductos agricolas para aumentar su competitividad en los mercados
internacionales ha sido el eje central de la Ronda Uruguay del GATT
casi treinta afios mds tarde. A su vez, sintomas objetivos como el incre-
mento de los problemas en el sector agrario han hecho cada vez mds
evidente la necesidad de reformar la agricultura europea y han forzado
el avance en la secuencia de cambio institucional de la politica de
estructuras.

Como consecuencia del andlisis sobre los problemas socioestruc-
turales y a propuesta de la Comisién, en 1972, fueron aprobadas 3
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Directivas Estructurales destinadas a la modernizacién de las explota-
ciones agrarias (Comisién Europea, 1972a), la incentivacién del cese
de la actividad agraria (Comisién Europea, 1972b) y la cualificacién
profesional de los agricultores (Comisién Europea, 1972c) que recogi-
an las ideas iniciales de Mansholt, aunque en absoluto acometian la
profunda reforma propuesta por él.

La escasa dotacién econémica de estas Directivas junto con la no
obligacion por parte de los Estados miembros de cumplir sus partes
mds conflictivas (disminucién de la superficie dedicada a la agricultu-
ra, retirada del sector de aquellos agricultores cuyas condiciones no les
permitirian modernizarse nunca, etc.), son un fiel reflejo del duro
debate que la reforma de las estructuras agrarias originé entre los
Estados miembros y de la escasa disposicion en la esfera politica a
apoyar firmemente estas propuestas.

A ello se unié su caracter fuertemente excluyente para un gran
nimero de explotaciones, al estar la ayuda destinada Gnicamente a los
agricultores a titulo principal. De esta manera, los agricultores de
zonas marginales, a menudo pluriactivos, sumaban a las dificultades
intrinsecas de sus explotaciones, las derivadas de este entorno institu-
cional desfavorable. Como consecuencia de lo anterior, estas
Directivas tuvieron una escasa implantacién y apenas contribuyeron a
mejorar las condiciones de vida de las zonas méas desfavorecidas. La
existencia de un debate técnico y profesional pero sin apoyo politico
permite clasificar a estas Directivas dentro del tipo D de la jerarquia
propuesta.

Los problemas que acompaifiaron a la aplicacion de estas tres
Directivas no mermaron la conviccion de los servicios de la Comisién
de que el camino emprendido en 1972 era correcto, lo que explica que
poco tiempo después se diese un nuevo paso, mas enérgico, en la misma
direccion. La reflexion sobre la existencia de una problemdtica especi-
fica en las dreas mis periféricas y de dificil accesibilidad llev6 a una
propuesta de establecer politicas diferenciales para estos territorios.

En 1975, se aprobé la Directiva de Zonas de Montaiia y Areas
Desfavorecidas (Comisién Europea, 1975). Esta Directiva sefialé que
las zonas desfavorecidas comprenden las zonas de montafia, en las que
la actividad agraria es necesaria a fin de salvaguardar el espacio
natural, principalmente por razones de proteccion contra la erosion o
para responder a necesidades en materia de ocio, asi como a otras
zonas en donde el mantenimiento de un minimo de poblacion y el cui-
dado del espacio no estdn asegurados.
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Con este cambio de posicién se introdujeron dos innovaciones muy
importantes y relacionadas con lo que serd la nueva politica rural: 1)
una clara diferenciacién territorial frente al enfoque horizontal vigen-
te hasta la fecha y 2) la introduccién de unas funciones medioambien-
tales, recreativas y sociales asociadas a la agricultura. Esta dltima fun-
cién represent6 un punto de inflexién entre la visién predominante de
una agricultura productivista orientada exclusivamente al mercado y el
enfoque que reconoce y valora las nuevas demandas que empezaban a
perfilarse en la sociedad europea. Por primera vez, se planteé la posi-
bilidad de superar la visién exclusivamente productivista y la perti-
nencia de reconocer una funcién social de la agricultura, que fuera mas
alla de la mera produccién de materias primas y alimentarias .

Esta Directiva representé un intento de reducir las disparidades
regionales en agricultura introduciendo una politica dirigida a las
pequefias explotaciones situadas en dreas con problemas. Al analizar
sus propuestas se pueden identificar algunas novedades que después
estardn presentes en los instrumentos de politica implementados en
areas rurales como son:

1. El reconocimiento de la dimensién regional de la politica agra-
ria, ya enunciado por Mansholt, al defender la necesidad de diferenciar
la politica estructural y de adecuarla a las necesidades especificas de
cada region.

2. La instauracién de un partenariado entre la Comisién y los
Estados miembros, en el que la primera definia los objetivos y los
métodos a usar y los segundos tenian la responsabilidad de adecuar sus
legislaciones nacionales y sus aparatos administrativos para la conse-
cucién de los mismos, incluyendo las dolferenc1as regionales de la
manera que considerasen mdés oportuna (esta actitud, germen del
principio de subsidiariedad, aparecié como un intento de la Comisién
de evitar las respuestas negativas de los Estados miembros anterior-
mente obtenidas).

* Como se verd mas adelante estos pasos que fueron introducidos de forma restrin-
gida en esta Directiva han sido incorporados con cardcter més general en la Agenda
2000, al reconocer la multifuncionalidad de la agricultura.

' Cada Estado miembro fij6 unos pardmetros nacionales para definir las zonas des-
favorecidas. La Comisi6n se limit6 a fijar unos criterios orientativos para el estableci-
miento de estos pardmetros. Asi, establecié una horquilla dentro de la cudl cada Estado
miembro podia fijar el montante que estimase conveniente. Lo @inico que ha cambiado
desde su concepci6n es el porcentaje de cofinanciacién, que inicialmente era del 25% y
que actualmente puede oscilar entre el 25% y el 75%.
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3. La introduccidn de las ayudas directas en la PAC, bajo la forma
de indemnizaciones compensatorias (lo que se debe al reconocimiento
de la pérdida de rentas por ‘lucro cesante’ de este tipo de actividad en
comparacién con otros).

Las indemnizaciones compensatorias implicaron el reconocimien-
to de las limitaciones de estas zonas para llevar a cabo una agricultura
competitiva. Su objetivo fue equilibrar la situacién de las zonas mar-
ginales introduciendo un subsidio a los agricultores para compensarles
de sus desventajas naturales. La complementacién directa de sus ingre-
sos, via subsidio, introdujo una nueva dimensién (abiertamente asis-
tencial) relacionada con el coste que la sociedad estaba dispuesta a
pagar para sostener la actividad de dreas que de otra manera experi-
mentarian un proceso de desactivacién econémica, social y ambiental,
rapido y generalizado .

Se puede decir que en esta Directiva se encuentra el verdadero
embridn de la futura politica europea de desarrollo rural, aunque siguien-
do la ténica dominante de la época, toda la problemadtica de estas areas
se presenta asociada a la agricultura. La apuesta politica por una nueva
concepcién de las dreas rurales con problemas, hace que esta Directiva
sea clasificada como de tipo C, ya que aunque significé un cambio de
posicionamiento politico, su dotacién financiera no fue demasiado rele-
vante y su drea de aplicacién fue restringida. El discurso rural, aunque
muy incipiente, empieza a perfilarse en algunas de las novedades intro-
ducidas, como puede apreciarse en el Cuadro Resumen 3.1.

Cuadro Resumen 3.1: Las novedades de la Directiva 268/75 (1975).

Novedad Precedente para la politica rural
O Discriminacién * Reconocimiento de una problematica especifica asociada al
territorial territorio

e Concentracién de recursos en las dreas méas desfavorecidas

o Partenariado « Cooperacion entre distintos estamentos para abordar los
institucional problemas
« Primeros pasos hacia la descentralizacién
o Ayudas * Reconocimiento de la pérdida de renta en la agricultura marginal
compensatorias « Necesidad de mantener poblacién en estas zonas

(subsidios y otros)

Apuesta de la sociedad por mantener dreas con problemas
socioeconémicos

0 Diversidad de Ruptura de la visién meramente productivista
funciones de la s Funciones sociales, recreativas y medioambientales de la
agricultura agricultura

Fuente: Elaboracion propia.

" Este tema tiene plena vigencia en la actualidad, al estar en debate la disposicién
de la sociedad a subvencionar una agricultura que no produce lo que en la actualidad se
le demanda.
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Los sucesivos cambios en la situacién socioeconémica y la evolu-
ci6n de las politicas de precios y mercados propiciaron un nuevo and-
lisis que concluyé con la elaboracién de dos nuevos documentos de
reflexion, Un nouveau départ pour la PAC (Comisién Europea, 1981a)
y el Mandat de 30 de mai de 1980 para la elaboracién de un
Memordndum sobre orientaciones. para la agricultura europea
(Comisién Europea, 1981b) por parte de la Comisién, que proponian
nuevas pautas para acondicionar esta politica a la realidad.

En ellos se establecié que los cambios a efectuar en la PAC debian
conjugar cuatro objetivos esenciales:

1) Mantenimiento del acervo comunitario en sus aspectos positi-
vos, especialmente en lo concerniente a la seguridad del suministro
alimentario, precios estables al consumidor, ingresos de los agriculto-
res, libertad de los intercambios, progreso de la agricultura y contri-
bucion del sector al comercio exterior.

2) Puesta en marcha de mecanismos que permitieran dominar las
consecuencias presupuestarias de los excedentes, para una mejor uti-
lizacion de los fondos publicos".

3) Asegurar una mejor distribucion regional de las ventajas resul-
tantes de la PAC.

4) Organizar la financiacion de la PAC sobre bases objetivas que
no originasen en el futuro discrepancias entre los Estados miembros.

Para lograrlo, la Comisién propuso tres tipos de actuaciones:
1) reformar las OCMs introdlljaciendo el principio de ‘correspon-
sabilidad’ de los productores ; 2) cambiar el enfoque de la poli-

2 Como consecuencia de esta necesidad de controlar la oferta y de introducir una
mayor disciplina presupuestaria en la PAC, en 1984, fue aprobado el establecimiento de
cuotas lecheras. Posteriormente, fueron introducidas medidas similares en otros productos.

3 Este tema fue especialmente sensible, y aunque ya existian tasas de corresponsabi-
lidad en el sector licteo y algo parecido en el azicar, la fuerte oposicién del Consejo y del
COPA hicieron que este principio no fuera generalizado a todos los productos excedenta-
rios como pretendfa la Comisién. Entre los argumentos defendidos por el COPA para
afianzar su postura estaba la falta de coherencia de una medida que pretendia responsabi-
lizar a los agricultores de los excedentes de cereales comunitarios cuando, por otro lado,
se estaba cubriendo parte del consumo interno de éstos (la alimentacién animal) con pro-
ductos sustitutivos importados, que entraban libres de derechos gracias a un acuerdo del
GATT. Siguiendo su tradicional forma de actuar, la Comisién introdujo en el acervo
comunitario el principio de corresponsabilidad y aunque en este primer momento no pudo
ser plenamente utilizado, en las sucesivas reformas de OCM's ha sido incorporado a la
mayoria de los productos incluidos en la politica de precios y mercados.
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tica exterior agraria de manera que tuviera en cuenta la situacién
alimentaria internacional y 3) reorientar la politica de estructuras
para disminuir las desigualdades interregionales.

En esta modificacion de objetivos se aprecia un intento de adaptar
la PAC a la situacién existente en ese momento, en la que empezaba a
ser manifiesta la preocupacién de la sociedad por los costosos exce-
dentes y por la falta de transparencia en el uso de los fondos publicos.
A su vez, el impacto diferencial que esta politica estaba ocasionando
en las distintas regiones europeas (primando a las explotaciones y
dreas mds competitivas) ponia de manifiesto su incapacidad para abor-
dar la reduccién de desequilibrios territoriales y hacia manifiesta la
necesidad de arbitrar nuevas vias.

Con el objetivo de cumplir con las nuevas exigencias de la PAC, el
Memordndum introdujo una serie de modificaciones entre las que des-
tacaron:

1. La introduccién por primera vez en el acervo comunitario del
concepto de modulacion d% las ayudas en funcién de los objetivos
comunitarios de produccién .

2. La posibilidad de establecer ayudas directas a la renta en casos
especificos y para algunos productos.

3. La obligatoriedad de tener en cuenta las perspectivas de los mer-
cados mundiales a la hora de definir los precios de referencia de los
productos agrarios.

Cambios todos ellos que, a pesar de la timidez con la que fueron
introducidos, han cobrado fuerza en posteriores documentos y hoy dia
son instrumentos de politica ampliamente establecidos.

Este documento puede ser clasificado como de tipo Ei, ya que no
consiguid un gran apoyo politico ni derivaron de €l instrumentos poli-
ticos concretos, aunque sus ideas fueron recogidas y ampliadas poste-
riormente.

'* El concepto de modulacién se refiere a la disminucién escalonada de las ayudas
en funciéon del montante total de pagos recibidos por una explotacién (Parlamento
Europeo, 1999). Este criterio pretendi6, aunque no consiguid, eliminar la garantia ilimi-
tada de compra de excedentes por parte de los organismos de intervencién. En este
momento se introdujo el concepto por primera vez y de una forma bastante poco vincu-
lante. La Comisién ha intentado varias veces retomarlo y extenderlo horizontaimente (la
Gltima vez, con motivo de la Agenda 2000 y de su revisién a medio plazo en el 2003,
como se verd més adelante), aunque hasta ahora no lo ha conseguido.
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Cuadro Resumen 3.2: Las novedades del Memordndum sobre orienta-
ciones para la agricultura europea (1980).

Novedad Precedente para la politica rural
O Mejor distribucion regional Necesidad de reducir desequilibrios territoriales
de las ventajas dela PAC |« Compensacion diferencial a las dreas mas desfavorecidas

Q Reorientar ia politica de « Equidad interterritorial
estructuras
O Modulacién « Introduccion de criterios de compensacion distintos a los
productivos

Fuente: Elaboracién propia.

Como consecuencia de las reflexiones sobre el futuro de la agri-
cultura europea recogidas en este documento, en 1981 se dio otro paso
que significé un nuevo cambio en la perspectiva de la PAC y mds con-
cretamente en la definicién de politicas especificas para las areas rura-
les. El problema de la escasa equidad interterritorial dentro de la CEE
llevé a disefiar una metodologia especifica de programas para las
dreas en peor situacién. Esta propuesta se basé en el reconocimiento
de que el desarrollo socioecondmico de las dreas rurales no podia ser
logrado tinicamente por la agricultura, de ah{ la necesidad de adoptar
un enfoque integrado.

La voluntad de mantener y estabilizar la poblacién de las dreas
periféricas condujo a que se aprobasen una serie de Programas de
Desarrollo Integrados (PDI) que buscaban el desarrollo de las reglo—
nes europeas periféricas o en especial peligro de desertizacién” y que
inclufan a los distintos sectores existentes en la economia de las mis-
mas. Las acciones previstas en estos programas no se limitaban tni-
camente al sector agrario, sino que abarcaban también a las infraes-
tructuras, el turismo, la artesania, etc. Otras novedades introducidas
por estos programas y que han sido ampliamente defendidas en las
sucesivas actuaciones de la Comision, fueron la participacién conjun-
" ta de los tres Fondos Estructurales en un mismo programa, la concen-
tracién de medios en zonas especificas y la necesidad de establecer
una programacioén plurianual para las acciones de carécter estructural.

'S Inicialmente estos programas se concentraron en las Islas Occidentales de Escocia,
el Departamento de Lozére en Francia y las Areas Desfavorecidas de Bélgica (Comisién
Europea, 198I1c; 1981d; 1981f).
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Los positivos resultados de esta experiencia y la conveniencia de
relanzar las inversiones en las regiones desfavorecidas o periféricas y
mantener asi la actividad agraria en las mismas (ante la competencia
de las regiones mds competitivas y beneficiadas por la politica de pre-
cios) hicieron que esta visién se ampliara a regiones mediterrdneas
afectadas por problemas similares, en lo que se dio en llamar
Programas Integrados Mediterrdneos (PIM) (Comisién Europea,
1985a). Estos PIM fueron aphcados en Grecia, el sur de Francia y las
zonas del centro y sur de Italia”* en 1985. Su objetivo fue intentar ayu-
dar a aquellas zonas con un mayor retraso dentro de estas regiones a
adaptar sus economias a las condiciones de competitividad en la agri-
cultura, que se suponia iba a provocar la ampliacién de la Comunidad
Econémica Europea a Espafia y Portugal.

El cambio de posicionamiento descrito pone de manifiesto la exis-
tencia de un discurso especifico y diferenciado para dreas desfavore-
cidas (que como se ha dicho, suelen coincidir con 4reas rurales). Estas
actuaciones, que se plantearon como experiencias piloto para la refor-
ma de los Fondos Estructurales, introdujeron unos nuevos condicio-
nantes que han ido modelando los que llegardn a ser los criterios
dominantes para el desarrollo rural emergente de la Uni6én Europea: el
enfoque multisectorial o integrado mediante el cual se potencian
todos los sectores presentes en un territorio y se coordinan las inter-
venciones de los distintos Fondos Estructurales; la delimitacién de las
zonas elegibles en base a criterios objetivos y la concentracién de
recursos en las mismas; el establecimiento de un partenariado en la
gestidn de los programas y el establecimiento de un proceso de toma
de decisiones consensuado entre la Comisién y los Estados miembros.

Tanto los PDI como los PIM son clasificados dentro del tipo D, ya
que el apoyo técnico y profesional que consiguieron fue mayor que el
politico, reflejado principalmente en la escasez de recursos financie-
ros y en que fueron aplicados tnicamente en dreas restringidas, a
pesar de que los problemas estaban presentes en muchas mas dreas
(Ritson y Fearne, 1984).

'* Portugal se beneficié de una media similar a los PIM, de una duracién de diez
afios, para preparar su agricultura a las condiciones de la CEE.
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Cuadro Resumen 3.3: Las novedades de los Programas Integrados (1981).

Novedad Precedente para la politica rural
O La agricultura no » Diversificacion de la economia en éreas rurales
puede ser el tnico
motor de desarrollo de
las 4reas rurales

D Enfoque integrado Potenciacién de los distintos sectores existentes en el territorio

multisectorial « Busqueda de sinergias y complementariedades entre sectores
a  Participacion conjunta |e  Concentracion de recursos en dreas con problemas concretos
de los 3 FFEE e Coordinacién de acciones
g Programacion s Continuidad de las actuaciones emprendidas
plurianual ¢ _Posibilidad de planificar a medio plazo

Fuente: Elaboracién propia.

En este mismo afio, 1985, la Comisidn avanzé un paso més en la
secuencia al abrir un nuevo periodo de reflexion con la presentacion
del Libro Verde sobre Perspectivas de la PAC (Comisién Europea,
1985b) que incidia especialmente en la falta de visioén a largo plazo
mostrada hasta ese momento por la CEE (De Veer, 1987; Brito Soares,
1988). Este documento puso de manifiesto que la politica agraria, tal
como fue concebida en su origen, habfa contribuido positivamente al
desarrollo econémico de Europa y habia logrado garantizar el sumi-
nistro de alimentos de calidad a precios razonables. Sin embargo, esta
politica que funcioné correctamente en una situacién de déficit, estaba
generando una serie de efectos perversos una vez superada la situacion
de desabastecimiento que siguié a la segunda gran guerra. Entre ellos,
el mds evidente era la generalizacién de excedentes estructurales en la
mayoria de los productos agrarios europeos, con su correspondiente
efecto de incremento constante del coste de la politica.

Otros desajustes, tales como la profundizacién de las disparidades,
el encarecimiento descontrolado de la PAC, los dafios medioambienta-
les y los riesgos para la salud de los consumidores provocaron el ini-
cio de la crisis de legitimidad de la PAC (Garcia Azcarate, 1996).
Mientras, los agricultores protagonizaron importantes movilizaciones
en diferentes paises ante un deterioro de sus rentas que ni comprendi-
an ni aceptaban.

La conocida expresién “la PAC es victima de su propio éxito”
recogié correctamente el cimulo de contradicciones y conflictos de
esta politica en aquellos.afios. Es por ello que, a finales de los afios
80 ya existia un acuerdo generalizado sobre la necesidad de refor-
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mular la Politica Agraria Comuin. Del Libro Verde se deducian como
objetivos inmediatos de esta reforma la necesidad de limitar la pro-
duccién agraria y de reducir los excedentes. Para ello, se prevefan
una serie de medidas entre las que destacaba la retirada de la pro-
duccién de tierras agricolas o la reduccién de determinadas produc-
ciones, recibiendo el agricultor una ayuda por ello. En este momen-
to, el ya enunciado principio de indemnizacién compensatoria fue
recuperado y empezo a ser aceptado como una posible solucién a
estos problemas. No obstante, estas medidas no fueron realmente
introducidas hasta la reforma de 1992.

El Libro Verde gener6 un gran debate que concluyé con el
Memordndum de 18 de diciembre de 1985 (Comisién Europea, 1985c)
cuyas principales orientaciones fueron:

1) Reducir progresivamente la produccion en los sectores exceden-
tarios gracias a una politica de precios basada en las necesidades del
mercado.

2) Tener en cuenta los problemas de renta de las pequerias explo-
taciones.

3) Apoyar la actividad agraria en las zonas en las que es indis-
pensable el mantenimiento de los equilibrios sociales y la proteccion
del medio ambiente por la ordenacion del territorio.

4) Sensibilizar a los agricultores ante los problemas medioam-
bientales".

Lo més notable de estas conclusiones fue la creciente preocupacién
por la degradacion medioambiental y por los desequilibrios territoria-
les que la intensificacién de la agricultura estaba ocasionando. En los
documentos anteriormente resefiados los instrumentos utilizados no
iban especificamente destinados a tal fin (la extensificacién propuesta
por Mansholt buscaba reducir la produccién, pero no evitar problemas
medioambientales). La cada vez mayor presién de la sociedad hizo de
la preocupacién ambiental una constante en todos los documentos de
la Comisidn, constituyendo a partir de ese momento uno de los vecto-
res principales de actuacién de la misma. La aceptacién y reconoci-
miento oficial del Libro Verde de 1985 hacen que sea clasificado como
un documento de tipo E..

' Las tres dltimas consideraciones tienen una gran importancia dentro de la politica
rural.
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Cuadro Resumen 3.4: Las novedades del Libro Verde de 1985.

Novedad Precedente para la politica rural
O Reconocimiento de una s Soluciones distintas para problematicas diferentes
agricultura dual
Q Problemas ambientales e Importancia de las consideraciones ambientales
ocasionados por la * Introduccién de précticas sostenibles en la agricultura
agricultura

0 Problemas de ordenacion dei
territorio
Fuente: Elaboracion propia.

Equidad interterritorial

A pesar de que este segundo intento de reforma de la PAC tampo-
co tuvo éxito, la persistencia de los problemas y las corrientes de cam-
bio en la concepcién de esta politica impulsaron a llevar a cabo ciertos
ajustes y reformas en la reglamentacidn existente. La mds importante
fue la aprobacién de una normativa especifica, el Reglamento 797/85
sobre Mejora de la eficacia de las estructuras agrarias (Comisién
Europea, 1985d). Este Reglamento contenia una actualizacién, acom-
pafiada de un mayor nivel de recursos, de las medidas contenidas en
las Directivas Socioestructurales de 1972 (cuya vigencia expiraba en
1983) y en la de Agricultura de Montafia de 1975. El Reglamento
797/85, cuyo objetivo fue intentar racionalizar y armonizar las politi-
cas de modernizacién de estructuras y de desarrollo regional, es consi-
derado como el reglamento estructural de base.

Las ayudas contenidas en el mismo se organizaron, tanto en lo refe-
rente a sus objetivos como a sus medios, procurando que no entrasen
en contradiccién con las medidas de control de la oferta aprobadas en
1984. Asf, se acotaron las condiciones para beneficiarse de los planes
de mejora y modernizacién (superficie, cuantia de las inversiones, ren-
tabilidad de las mismas, etc.) y se fijé un limite mdximo de dimension
econdémica a partir del cual se suprimia el derecho a acogerse a estas
ayudas.

Como corresponde al procedimiento comunitario establecido por
los Reglamentos, caqa Estado miembro desarrollé una normativa
nacional de aplicacién . El interés demostrado y los resultados obteni-
dos fueron enormemente variables. La Tabla 3.1 recoge el n° de bene-
ficiarios que se acogieron en cada uno de los Estados miembros a las

' En Espaiia fue desarrollado por el Real Decreto 808/87.
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medidas del Reglamento 797/85 desde sus inicios hasta finales de
1988 junto con las aportaciones realizadas por el FEOGA-O. Se ha dis-
tinguido entre diferentes articulos de este Reglamento, en un intento de
poner de manifiesto las notables diferencias en su seguimiento por
parte de los distintos Estados miembros.

Tabla 3.1: Aplicacion del Reglamento 797/85 por medidas y por pai-
ses. 1985-1988.

N° de beneficiarios Gasto FEOGA-O
{x 1.000 ECUS)
Ara A7 AR7.Z ARG At100 Ani12  A20"  Ar21 A2V Ar 21
B 1.604 119 221 1.735 1 - - 614 - g 3.850
oK 116 865 45 140 1 - 3.289 3.658 3.784 - 5.113
D 3.115 2659 448 - 2 - 1147 84747 - -1 13.151
EL 5.065 172 20 2.101 - - - 4.296 598 - 9.336
E d d d 983 122 8 22272 11.089 - 6] 30.968
F - 22.755 - - - - - - - 72.178
IRL 3.317 69 21 - - - - 4.783 - - 4.333
I 313 7 - 7 - 5 - 1.331 - - 1.039
L 67 80 22 - 1 - - - - - 733
NL - - - - - - - - - -
P 2487 1.054 918 - - - 6 - - - 17.817
UK 7.144 - 153 - - - - - - - 8.181
EUt2 23.228 27.780 1.948 4.966 127 13  26.714 120.518 4.382 6| 166.797
Fuente: Fennell, 1997.

a: Planes de mejora aprobados.

b ién de jovenss agril

¢: Ayudas adici a jévenes agri que han i un plan de mejora.

d: En Espana se aplicé un plan transitorio diferente.

e: Ayudas para implementar un plan de contabitidad.

{: Puesta en marcha de agrupaciones de ayuda mutua.

g: Puesta en marcha de asociaciones de servicios.

h: Reforestacion.

i: Formacién,

j: Cursos de formacién para poder ser catificado como joven agricultor.

k: Centros de formacion que han recibido ayuda en zonas desfavorecidas.

En general, se aprecia que los Estados miembros que presentaban
una mayor problemadtica (como Italia o Grecia) fueron los menos bene-
ficiados, al no ser capaces de arbitrar ni los procedimientos adminis-
trativos ni los de cofinanciacién, necesarios para beneficiarse adecua-
damente de las ventajas de este Reglamento.

La importancia de este Reglamento estd mds directamente relacio-
nada con la politica de estructuras que con la politica rural. Sin embar-
g0, en su articulo 19 introdujo las anteriormente citadas consideracio-
nes medioambientales. Siguiendo presiones del Reino Unido, este arti-
culo fij6 las condiciones para la concesion de ayudas nacionales en
zonas sensibles desde el punto de vista medioambiental (conocidas
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como ESAs, Environmentally Sensitive Areas)lg. Aqui se hizo explici-
ta la vinculacién entre la agricultura y el medio ambiente y la voluntad
de introducir una compensacién por las pérdidas de renta que ocasio-
na la realizacién de practicas acordes con la proteccién ambiental.

Otras aportaciones fueron la aplicacién de un régimen de ayudas a
inversiones para la mejora cualitativa y la reconversion de la produc-
cién en funcién de las necesidades del mercado, el establecimiento de
un sistema de ayudas a la instalacion de jévenes agricultores, la adap-
tacién de las explotaciones para reducir los costes de produccién, la
mejora de las condiciones de vida y de trabajo de los agricultores, el
ahorro energético y la complementacién de las ayudas agrarias con
ayudas a la reforestacién (directamente relacionadas con los objetivos
de reduccién de excedentes y de defensa del medio ambiente).

La nueva orientacion que supuso este Reglamento fue perfecciona-
da entre 1987 y 1990, al introducirse nuevas medidas para comple-
mentar el alcance de la politica de precios y mercados. El objetivo per-
seguido fue multiple: restablecer el equilibrio entre la oferta y la capa-
cidad de absorcién del mercado (retirada de tierras, reconversion,
extensificacion); mejora del régimen de jubilacién anticipada y refuer-
zo de las medidas forestales con el fin de disminuir las superficies des-
tinadas a producciones excedentarias.

Este Reglamento, aunque significativo en cuanto a la recopilacién
de medidas socioestructurales y a la introduccién de elementos de con-
servacién medioambiental, no representé un cambio sustancial ni en el
presupuesto ni en la importancia de la politica estructural. El nivel de
esfuerzo politico y financiero siguié siendo muy bajo (en consonancia
con las condiciones de recesion de la economia europea e internacio-
nal y de creciente acumulacién de excedentes) y como consecuencia
de ello, sus resultados también fueron pobres. Se ha clasificado dentro
del tipo B de la jerarquia.

Finalmente, el dltimo hito en este periodo fue la aprobacién del
Acta Unica Europea (AUE) el 28 de febrero de 1986. Se considera que

' Asi, estableci6 la concesién de subvenciones a los agricultores de forma directa y
anual si éstos se adherian voluntariamente a contratos de gestion, con una duraciéon mini-
ma de cinco afios, en los que se especificaban las practicas que los agricultores debian
realizar. La Comisién dejé a la voluntad de los Estados miembros el delimitar las zonas
ambientalmente sensibles, el definir las pricticas agricolas compatibles con el medio
ambiente y el establecer la cuantia de la subvencién pagada a los agricultores como renta
compensatoria.
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su entrada en vigor (el 1 de julio de 1987) marcé el punto de partida
de una nueva politica regional comunitaria. El AUE establecié las
bases para el establecimiento del Mercado Unico Europeo condicio-
nando su realizacién a la consecucién de la cohesidn econdmica y
social” de la Comunidad, es decir, a la reduccién de las disparidades
regionales. La cohesién econémica y social es definida por el AUE
como uno de los pilares para el ‘desarrollo armonioso del conjunto de
la Comunidad’.

La preocupacién por las disparidades habia venido siendo una
constante en la CEE, que se acentud con la aprobacién del proyecto de
Mercado Unico. Ante la situacién de apertura de los mercados, se vis-
lumbr6 el peligro de que aumentasen los desequilibrios, al estar las
regiones mds avanzadas mejor situadas para aprovechar las ventajas
derivadas de la nueva situacién. Ademds, se preveia que los ajustes
estructurales que implicaba el Mercado Unico serian més duros en los
paises menos desarrollados. Esto hizo que los paises en peor situacion
(Espaiia, Irlanda, Grecia y Portugal), apelando al principio de solidari-
dad financiera (fundamento de la integracion europea), defendieran la
necesidad de reequilibrar Europa a través de una politica de cohesion,
que permitiera que parte de los beneficios de las naciones mas ricas
revirtieran a las menos favorecidas. Esta preocupacin se plasmé en el
AUE (articulos 130A, 130B, 130C, 130D y 130E) y estableci6 las
bases para la reforma de los Fondos Estructurales (que serd abordada
en el siguiente epigrafe). Los citados articulos se refirieron principal-
mente a estos Fondos, que pasaron a ser considerados como instru-
mentos de desarrollo econdmico.

El problema que dio origen a este nuevo posicionamiento, fue la
entrada de Espaiia y Portugal en la CEE que acentué notablemente las
disparidades regionales y que hizo necesario introducir instrumentos
destinados a reducir los desequilibrios socioeconémicos. Asi, se pro-
dujo un cambio de orientacién, desde el enfoque sectorial hacia inter-
venciones destinadas a territorios con desventajas socioecondémicas.

Autores como Quintana et al. (1999) defienden que el AUE repre-
sentd la puesta en marcha de una nueva forma de entender el desa-

* El articulo 158 del Tratado CE disponia que "la Comunidad se propondra, en par-
ticular, reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas regiones y
el retraso de las regiones menos favorecidas”. Este mismo principio viene recogido en
el articulo 130 A, del AUE como principio de cohesion econdmica y social.
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rrollo rural. Este cambio de tendencia derivé de la nueva concepcién
de las dreas rurales que supuso la necesidad de incrementar la cohesion
social y territorial en Europa, y se tradujo en un cambio de percepcién
del medio rural: dej6 de ser considerado como un mero sector produc-
tivo, para ser analizado de una forma integrada y capaz de reconocer
todas sus peculiaridades. EI AUE por su trascendencia es considerada
como un documento de tipo A.

La aprobacién del AUE supuso también el ascenso en la conside-
racién oficial de los temas medioambientales a la categoria de politica
especifica de la UE, aunque integrada en otras politicas (recogiendo el
ya descrito cambio en la sociedad europea). Este aspecto, no abordado
en el Tratado de Roma, fue recogido en los articulos 130R, 130S y
130T del AUE. Esto no implica que la hasta entonces CEE no hubiese
tenido una sensibilidad ambiental”, sino que este tema habia sido abor-
dado de forma inconexa y dispersa hasta este momento.

4.1 Una reflexion final sobre este periodo

La secuencia de hechos institucionales y decisiones oficiales de la
UE presentada en este epigrafe sirve para establecer c6mo se sentaron
las bases del desarrollo rural europeo, que ha estado indefectiblemen-
te ligado en sus origenes a la politica estructural, y cémo las cambian-
tes condiciones socioecondmicas internas y externas han ido reforzan-
do conceptos, por una parte, e introduciendo cambios, por otra.
Aunque tales cambios fueron esbozados en este periodo, no llegaron a
tomar cuerpo hasta periodos posteriores, como se verd en los siguien-
tes apartados.

De una manera sutil pero evidente, en este periodo se va concre-
tando un modelo de actuacion especifico para dreas rurales. El mismo
se caracteriza por el paso de una visién horizontal y uniforme a otra
basada en medidas especificas para territorios concretos. Su origen se
basa en el reconocimiento de que la politica agraria tal y como estaba

* Ya en la Cumbre de Paris de 1972, la CEE aprob6 el Primer Programa de Accién
Comunitario en materia de Medio Ambiente, en consonancia con el auge de estas cues-
tiones expresado ese mismo afio por otros organismos internacionales (Conferencia de
Estocolmo de la ONU o publicaci6n del Informe Meadows del Club de Roma). En enero
del 2001 ha sido aprobado el 6° Programa Marco de Medio Ambiente, que estard vigen-
te durante los préximos diez afios y cuyo lema es: Medio Ambiente 2010: Nuestro futu-
ro, nuestra decision (Comisién Europea, 2001).
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planteada, es decir, basada en el productivismo, estaba generando dos
efectos indisociables: por un lado, intensificacién y por otro, abando-
no de la produccion, y que ambos efectos conjuntamente estaban con-
duciendo a unas crecientes desigualdades y a una palpable incapacidad
para dar repuesta a las demandas de la sociedad.

Se empieza a plantear el cambio de una légica exclusivamente pro-
ductivista, a otra capaz de reconocer las desiguales condiciones y las
disparidades intrarregionales y de prestar mayor atencién a los aspec-
tos sociales y medioambientales. En el origen de este cambio de posi-
cionamiento estd la creciente sensibilidad de la opinién piiblica con
respecto a la problemdtica de las zonas rurales y la demanda de la
poblacién urbana de un medio rural vivo. No obstante, en ningin
momento se dota a estos instrumentos de politica de los recursos nece-
sarios para abordar los objetivos propuestos.

Las lineas estratégicas del modelo rural durante este periodo se
basan en el principio de discriminacién positiva para las dreas rurales
y se materializan en:

1. La concentracién de recursos en las dreas con una problemética
especifica.

2. La planificacién con un horizonte temporal de medio plazo.

3. La concepci6n de las dreas rurales como mucho mds que un
lugar de produccién.

4. La necesidad de diversificar la economia rural, de ahi el enfoque
integrado y multisectorial.

5. El reconocimiento del papel fundamental que estas dreas repre-
sentan para la consecucién de los equilibrios econémicos, sociales,
ambientales y territoriales. .

En definitiva, lo anterior no es mds que el reconocimiento implici-
to de que la economia de las 4reas rurales (al menos de las més desfa-
vorecidas) no podia continuar ligada en exclusiva a la agricultura.
Como Wibberley (1981) establecid, la PAC ha contribuido a crear
agriculturas fuertes, pero economias rurales débiles. De ahi la necesi-
dad de arbitrar politicas diferenciales que permitan el desarrollo de
estas dreas.

No obstante, el apoyo institucional y la dotacién econémica desti-
nados a la puesta en marcha de estas politicas han sido exiguos y total-
mente insuficientes para cubrir las necesidades reales. El instrumento
que mayor clasificacién alcanza en la jerarquia propuesta, es el
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Reglamento 797/85, que es considerado como tipo B, lo que indica que
no tiene una amplia aceptacién y que ademés sus recursos son €scasos.
Siguiendo la hipétesis propuesta, se puede concluir que en este perio-
do se hace explicita la existencia de problemas especificos en las dreas
rurales. Como consecuencia de ello, se ponen en marcha instrumentos
destinados a resolverlos, pero que ni llegan a tener entidad para ser
denominados como politica ni estdn suficientemente dotados como
para abordar los objetivos propuestos.

5. EL PERIODO EN EL QUE EL DISCURSO RURAL SE HIZO
EXPLICITO: DESDE 1988 HASTA 1999.

El afio 1988 marc6 un cambio dréstico en la concepcién de los
objetivos especificos y de los procedimientos de la politica estructural.
Las presiones para reformar la PAC por su elevado gasto presupuesta-
rio y su falta de equidad y sostenibilidad ambiental y el fracaso de las
politicas estructurales implantadas hasta el momento originaron un
duro debate. Como resultado del mismo surgié un nuevo posiciona-
miento con respecto a la agricultura y el medio rural. Estos dos con-
ceptos, que en los periodos anteriores aparecian como indisociables,
empiezan a ser diferenciados y por primera vez, se reconoce que el
medio rural es mucho mds que un lugar de produccién agricola. Dentro
de este nuevo enfoque, el desarrollo de 4reas rurales, en el sentido mas
amplio del término, empieza a ser considerado como un objetivo poli-
tico importante.

En el plano de la reflexion, la Comision presenté en 1988 el docu-
mento El futuro del mundo rural (Comisién Europea, 1988a). Se puede
afirmar que hasta la presentacién oficial de este informe no se empie-
za a hablar realmente de desarrollo rural en la CEE. El documento rea-
lizé un andlisis multifuncional (social, geografico, econémico, medio
ambiental...) del mundo rural, que le llevé a establecer un diagndstico
sobre la problemitica que los cambios econémicos y sociales estaban
ocasionando en la agricultura y, como consecuencia, en el medio rural.
Entre las aportaciones de este documento, destacé en primer lugar una
definicién de lo que se entiende por mundo rural ? : “un tejido socioe-
conémico que abarca un conjunto de actividades diversas, mds alld de

22 . . . = .
Este tipo de definiciones, hasta ahora, estaban ausentes del acervo comunitario.

222



las agrarias, que realiza unas funciones vitales para la totalidad de la
sociedad como zona amortiguadora de regeneracion indispensable
para la conservacion del equilibrio ecolégico y medioambiental y
como lugar privilegiado para el recreo y esparcimiento”.

Esta definicién contiene una serie de ideas-fuerza de gran trans-
cendencia en la posterior evolucién de los instrumentos de politica
rural puestos en marcha. En primer lugar, reconoci6 la multiplicidad de
funciones presentes en el mundo rural, sobrepasando la concepcién
sectorial al uso, que lo identificaba con la agricultura. En segundo
lugar, defendié su importancia para toda la sociedad. Esta acepci6n
implicé el reconocimiento explicito de que las teorfas de la moderni-
zacion estaban totalmente superadas y que ya no se buscaba equiparar
las zonas rurales a las urbanas, bien al contrario, se reconocié que cada
una de ellas tiene una funcién diferencial que cumplir. El futuro de la
economia urbana est4 totalmente ligado a la evolucién de la economia
rural, y viceversa, siendo necesario el buscar complementariedades y
el arbitrar mecanismos de interrelacion entre ambas. A su vez, sostuvo
que la funcién histérica del agricultor de producir ya no era la tnica,
sino que la proteccién y conservacién del medio ambiente jugaban un
papel fundamental en el nuevo status de las 4reas rurales. Finalmente,
reconoci6 que las especiales cualidades de estas zonas pueden repre-
sentar nuevas oportunidades de desarrollo y diversificacién de activi-
dades, siempre en un contexto de respeto al entorno.

Esta definicién no fue sino una constatacién por parte de la
Comisién de que los profundos cambios a los que el mundo rural euro-
peo estaba siendo sometido ponian en peligro el equilibrio entre sus
distintas funciones y que por ello, era necesario poner en marcha
actuaciones que evitasen o al menos paliasen esta situacion.

El diagnéstico sobre los resultados de las fuerzas de cambio que
estaban actuando en el espacio rural llevé a identificar en este docu-
mento tres problemas caracteristicos de estas zonas:

1. La presion que ejerce el mundo moderno sobre el rural.

2. La decadencia del mundo rural, fruto del éxodo poblacional
inter e intraregional, el envejecimiento de la poblacion y la falta de
diversificacion econémica.

3. El despoblamiento y abandono de tierras en las zonas margina-
les y de dificil acceso, fruto de la nula diversificacién econdmica y de
la escasa dotacion en infraestructuras de comunicacion y sociales,
con el riesgo de desertizacion humana, erosion y desertizacion fisica.
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A partir de estos tres problemas, la Comisién planteé una tipologia
de zonas rurales constituida por los tres grupos siguientes:

1. Areas rurales integradas: con una poblacién en aumento, un
empleo basado en los sectores secundario y terciario, aunque también
usando la tierra (normalmente con un uso intensivo) y que tienen pro-
blemas ambientales, sociales y culturales.

2. Areas rurales intermedias: relativamente distantes de los centros
urbanos, en las que conviven los sectores primario y secundario.

3. Areas rurales alejadas: con bajas densidades de poblacién, bajos
ingresos y una poblacién envejecida que depende en gran medida de la
agricultura. A ello se une una oferta de servicios e infraestructuras a
menudo escasa.

A pesar de haber sido elaborados haceé mis de una década, tanto la
problemadtica descrita como la tipologia de zonas rurales contindan
siendo de maxima actualidad.

Con el documento de 1988, la Comisién, por un lado, puso de
manifiesto la importancia de las zonas rurales y la necesidad de abor-
dar la problemdtica que las aqueja de una forma integrada y por otro
dio carta de naturaleza a un nuevo enfoque que vino a consolidar dife-
rentes aspectos ya esbozados en documentos o actuaciones anteriores
como son: 1) el reconocimiento del papel multifuncional de la agri-
cultura; 2) la necesidad de reforzar la cohesién economica y social; 3)
la importancia de la proteccion del medio ambiente y la conservacion
del patrimonio natural y 4) la obligatoriedad de ajustar la agricultura
a la realidad de los mercados internacionales.

El refrendo de estos conceptos y la necesidad de avanzar hacia la
cohesién econémica y social ante la perspectiva del Mercado Unico
estuvieron en el origen del reconocimiento de la necesidad de desarro-
lar una accién de gran amplitud capaz de impulsar las regiones menos
desarrolladas y los sectores econdmicos mas débiles europeos.

Este documento tuvo una gran trascendencia desde el punto de
vista conceptual, ya que incorporé muchos elementos que posterior-
mente se han ido reflejando en la politica de desarrollo rural. Ademas,
de €l han derivado actuaciones de gran calado en la definicién y evo-
lucién de esta politica. E1 Cuadro Resumen 3.5 recoge las mas impor-
tantes de estas innovaciones. Dentro de la jerarquia el documento es
clasificado como de tipo E..
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Cuadro Resumen 3.5: Las novedades de El Futuro del Mundo Rural (1988).

Novedad Precedente para la politica rural
a Definicién de espacio|e Reconocimiento de unas caracteristicas propias y de unos
rural problemas especificos de las areas rurales
O Problema rural: e Necesidad de integrar las dreas rurales dentro de la dinamica
problema general de desarrollo y generacién de empleo perseguida en el resto de
los sectores

a Complementariedad Ruptura de la concepcion diterencial entre medio rural y medio
rural/urbana urbano

e Reconocimiento de una funcién distinta pero capaz de articular
equilibrios y sinergias entre ambos espacios

O Muttifuncionalidad

Diversidad de funciones de la agricultura (reconocidas o no por
el mercado)

O Nuevas funciones « Ruptura concepcién sectorial y productivista de la agricultura y
del medio rural
» Bienes no comercializables producidos por la agricultura

Fuente: Elaboracién propia.

En el plano operativo, en ese mismo aiio la Comisién realizé una
propuesta de reforma en profundidad de los tres Fondos
Estructurales™ (FEDER, FSE y FEOGA-Orientacién) conocida como
Paquete Delors I. Esta reforma fue consecuencia de la necesidad de
adaptar el funcionamiento de estos fondos a las nuevas directrices
marcadas por el AUE, especialmente al objetivo de cohesion econd-
mica y social.

La reforma abarcé el periodo 1989-1993 y duplicé los recursos
financieros destinados a este tipo de actuaciones (la dotacién global
fue de 58.300 Mecus, a precios de 1988, para esos cinco afios). Entre
los objetivos de la misma fueron considerados como prioritarios la
promocién del desarrollo agrario (dentro de la ya latente perspectiva
de reforma de 1a PAC), y el desarrollo de las regiones y zonas rurales
con una concepcién menos sectorial y mas global™.

® Recogida en los siguientes reglamentos: Reglamento 2052/88 (reglamento
marco), Reglamento 4253/88 (reglamento de coordinacién entre los Fondos, el BEl y los
demds instrumentos financieros), y Reglamentos 4254/88, 4255/88 y 4256/88 de refor-
ma de los distintos Fondos Estructurales.

* En concreto, el Reglamento 4256/88 relativo al FEOGA-Orientacién permitié
financiar, entre otras, las actividades siguientes: actuaciones destinadas a la diversifica-
cién (particularmente de actividades que puedan ser fuentes de ingresos para los agri-
cultores), fomento de las inversiones turisticas y artesanales (incluida la mejora de la
vivienda en las explotaciones agricolas), y proteccién del medio ambiente y conserva-
cién del medio natural. Esta nueva orientacién de la politica estructural fue un recono-
cimiento de que los ajustes necesarios en la agricultura, no se limitaban tinicamente a la
modernizacién de las explotaciones y que, ante una situacién de saturacién en los mer-
cados, esta estrategia podia no ser ni siquiera deseable.
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La reforma de los Fondos Estructurales significé un cambio abso-
luto, tanto en los objetivos como en el método de gestionar la politica
estructural. De ahi que sean clasificados como documentos de tipo A.
Los nuevos procedimientos buscaron concentrar las intervenciones de
los instrumentos estructurales de una forma coordinada sobre las
regiones y zonas que presentasen mayores necesidades (frecuentemen-
te aquellas con un fuerte peso de la agricultura en el empleo y en la
economia, es decir, las zonas mas rurales). Hasta ese momento, las
inversiones comunitarias se habian limitado a cubrir las peticiones de
las administraciones nacionales o regionales de manera uniforme. Sin
embargo, bajo la nueva concepcién se impuso la necesidad de superar
ese enfoque horizontal teniendo en cuenta la componente territorial® y
estableciendo criterios de discriminacién positiva.

Esta voluntad politica de discriminacién positiva a favor de las
dreas mias retrasadas se tradujo en los siguientes cuatro principios
directores de la reforma:

1. Concentracion: las medidas de finalidad estructural apoyadas por
los Fondos Estructurales se concentraron en torno a cinco objetivos™.

2. Programacion: las actuaciones estructurales habrian de progra-
marse con cardcter plurianual y con una coordinacién de los diferentes
fondos, con objeto de evitar actuaciones puntuales y aisladas que ado-
lecieran de una continuidad en el tiempo y de una complementariedad
entre los fondos.

* Esta reforma represent$ un refrendo a la politica regional comunitaria (ya apun-
talada en el AUE). Mientras que los objetivos 3, 4 y 5a son de caricter horizontal y por
tanto desligados de cualquier nexo geogréfico concreto, los objetivos 1, 2 'y 5b, encie-
rran una dimensi6n netamente regional. A ello se une la importante dotacién econémica
dedicada al Fondo Regional (el FEDER), casi el 50% de la cuantia global.

” Objetivo 1: Desarrollo y ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas
(aquellas cuyo PIB es inferior al 75% de la media comunitaria). Objetivo 2:
Reconversién econémica de zonas industriales en decadencia. Objetivo 3: Lucha contra
el desempleo y la exclusién del mercado laboral. Objetivo 4: Adaptacién de los trabaja-
dores a la evolucién de los sistemas de produccién industrial. Objetivo 5: Fomento del
desarrollo rural. Se divide en dos subobjetivos: 5a: Adaptacion de las estructuras de pro-
duccién, transformacién y comercializacion de los productos agrarios y pesqueros.
Objetivo 5b: Desarrollo y reajuste estructural de zonas rurales. Cuando se incorporaron
a la UE los paises nérdicos se.defini6 un nuevo objetivo (Objetivo 6) destinado a las
zonas con muy baja densidad de poblacién.
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3. Cooperacion: los proyectos habrian de ser enmarcados dentro de
programas y estos ultimos debian ser presentados a la Comisién
Europea por los Estados miembros en coordinacién con las autorida-
des regionales y locales y con los agentes socioecondmicos.

4. Adicionalidad: las actuaciones comunitarias no sustituirian a las
actuaciones politicas de los Estados miembros, es decir, los Fondos
Estructurales no podrian sustituir a los recursos nacionales sino que
serian sumados a los mismos en los programas de desarrollo y de
empleo de las regiones. Con esta medida se buscé evitar que las actua-
ciones de politica regional comunitaria sustituyeran a la financiacién
nacional de operaciones de caricter regional, como habia venido suce-
diendo en el pasado.

Este avance en el proceso se materializé en una nueva concepcidén
de las acciones estructurales. Su objetivo fue evitar incongruencias
acaecidas anteriormente, como la dispersién de acciones por todo el
territorio, la falta de continuidad de las mismas o la utilizacidén de estos
instrumentos para sustituir politicas que competian a las autoridades
nacionales o regionales. Constituy6 un empuje definitivo al principio
de subsidiariedad, al obligar a los gobiernos nacionales o regionales a
elaborar sus propias politicas de desarrollo y,a articularlas, general-
mente en forma de Programas Operativos (PO) Este método de inter-

" La relacién contractual entre la Comisién y los Estados miembros se articuld, a
partir de este momento, en torno a los Marcos Comunitarios de Apoyo (MCA). El pro-
cedimiento para llegar a estos documentos es el siguiente: se elaboran los Planes de
Desarrollo (PD) por parte del Estado miembro, en colaboracién con administraciones de
rango inferior y de agentes socioeconémicos. Los PD son documentos analiticos y de
planteamiento general de la estrategia de desarrollo que pretende realizar. En ellos se
definen en una serie de ejes de desarrollo estratégicos (basados en los objetivos estruc-
turales previamente fijados por la Comisién) cudles van a ser las actuaciones priorita-
rias. Estos PD se negocian con la Comisién y al documento resultante (que ademds de
los ejes prioritarios de actuacidén incluye los cuadros financieros para cada eje y las
modalidades de seguimiento, evaluacidén y verificacién del principio de adicionalidad)
se le denomina MCA. Dichos marcos se desarrollan a través de uno o varios Programas
Operativos, que incluyen un conjunto coherente de medidas plurianuales para desarro-
llar las acciones previstas. En aquellos casos en los que el presupuesto total no es muy
elevado (en general inferior a 1.000 Meuros) se puede hacer a través de Documentos
Unicos de Programacién (DOCUP), que contemplan en un solo documento los elemen-
tos anteriormente indicados y que tienen una tramitacién mas simplificada. Agenda
2000, ha introducido algunas modificaciones en estos protocolos de actuacién, para
intentar evitar algunas disfuncionalidades.
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vencién supuso una gran snmpllﬁcamon con respecto al método clasi-
co basado en proyectos concretos . Asi, una vez elaborados los POs
(generalmente por las autoridades regionales) y aprobados por la
Comision, esta tltima sélo tenia que realizar el seguimiento continuo
de los mismos (y su modificacién cuando fuera necesario), siendo los
Estados miembros los responsables de la seleccion de los proyectos
individuales.

En 1993, se produjo una nueva reforma de los Fondos Estructurales
que, en general mantuvo los grandes principios adoptados en 1988,
aunque introdujo algunos cambios para mejorar la eficacia de las inter-
venciones estructurales comunitarias. Los més in; ortantes fueron la
puesta en funcionamiento del Fondo de Cohesién ~ y del Instrumento
Financiero de Orientacién a la Pesca (IFOP), para ayudar a la moder-
nizacién y reestructuracién de la pesca. 0

En la creacién del Fondo de Cohesién tuvieron gran influencia las
presiones ejercidas por Espaiia, que plante6 con gran preocupacion los
problemas que podia tener para alcanzar los objetivos de convergencia
establecidos en el Tratado de Maastricht’. Este Tratado vinculé el
logro de la cohesién econémica y social con el establecimiento de la
Unién Econémica y Monetaria (UEM) y exigié el cumplimiento de

* Bste procedimiento, efectivamente ha reducido los trdmites administrativos en la
Comisién, pero a costa de trasladar la burocracia desde el nivel comunitario a los nive-
les nacional o regional, lo que ha llevado a algunos sectores a plantear la conveniencia
de una renacionalizacién de estas politicas.

2 .2 . . .

" El Reglamento 2081/93 establecié la creacién de un Instrumento Financiero de
Cohesién destinado a financiar politicas de comunicaciones y medio ambiente en los
Estados miembros que tuvieran un PIB inferior al 90% de la media comunitaria.

30 . . . -

Las caracteristicas especificas de funcionamiento de este fondo, estipuladas en el
Consejo de Edimburgo de diciembre de 1992, fueron: a) s6lo pueden recibir ayudas
aquellos Estados miembros cuyo PIB sea inferior al 90% de la media comunitaria y que
cuenten con un programa de convergencia econémica (aprobado por el Consejo de
Ministros de Economia y/o Finanzas), es decir, Espaiia, Irlanda, Grecia y Portugal; b)
este fondo es condicional, es decir, si el Estado miembro tiene un déficit piblico exce-
sivo, no se aprueba ningiin proyecto hasta que lo corrija; c) el fondo puede contribuir
hasta con un 80-85% de la inversién total del proyecto y d) ha de haber un adecuado
equilibrio entre los proyectos de infraestructuras y los de medio ambiente.

" En febrero de 1992 se firmé el Tratado de Maastricht, también conocido como
Tratado de la Unién Europea (aunque entré en vigor en 1993). Sus principales noveda-
des fueron el avance en la integracién europea gracias a la creacién de la Unién Europea
y al establecimiento de las bases para una Unién Econémica y Monetaria.
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una serie de criterios de convergencia en las economias y las politicas
econOmicas de los Estados miembros participantes, para la introduc-
cion de una moneda comin en la UE. En la firma de este Tratado
quedo claro que la aplicacién de la estricta politica presupuestaria y
fiscal exigida para cumplir los criterios de convergencia de la UEM
supondria dificultades para los paises menos desarrollados. De ahi que,
ante el rechazo de los Estados miembros a construir una Europa a dos
velocidades, se creara este fondo destinado a financiar proyectos que
contribuyan a mejorar el medio ambiente y a desarrollar redes e infra-
estructuras de transporte en los paises menos desarrollados.

La plena incorporacién del principio de cohesién econémica y
social en el acervo comunitario puede ser interpretada como un nuevo
paso implicito en la secuencia de avance de los objetivos de desarrollo
rural dentro de los mecanismos e instrumentos de la UE y afianza el
papel que los Fondos Estructurales estdn teniendo en todo este proce-
s0. De hecho, la dotacién financiera de estos fondos (que ronda la ter-
cera parte del presupuesto comunitario) hace que estas politicas sean
de la mdxima relevancia en el desarrollo de 4reas rurales, acometien-
do inversiones en infraestructuras, capacitacién y modernizacién de
estas zonas que dificilmente pueden ser acometidas por otras adminis-
traciones.

El siguiente paso en la secuencia, las Iniciativas Comunitarias
(IC), supuso una innovacién de gran trascendencia en el avance hacia
el nuevo discurso rural europeo. Este instrumento surgié del apartado
sobre intervencién financiera a favor del mundo rural recogido en El
Futuro del Mundo Rural. En el mismo se incluia la posibilidad de pro-
yectar una medida de cardcter temporal para constituir un paquete de
préstamos especificamente destinados a inversiones paraagrarias o
no agrarias en regiones rurales y permitia a la Comision formular las
propuestas pertinentes sobre estos nuevos métodos de financiacion
para la diversificacion de las economias rurales. Esta declaracion,
Jjunto con la posibilidad introducida en la Reforma de los Fondos
Estructurales, de financiar proyectos de especial in)tzere’s no incluidos
en los planes de desarrollo de los Estados miembros ', constituyeron el
marco legal a partir del cual se establecieron estos nuevos instrumen-
tos de financiacién.

* Articulo 11 del Reglamento de Coordinacién 4253/88.
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Dentro de la secuencia de actuacién institucional de la Comisién,
las IC constituyeron una novedad y fueron planteadas con carécter
experimental. Asi, se definieron una serie de territorios objetivo que,
en funcién de la problematica concreta que les afectaba, podian adhe-
rirse a alguna de estas iniciativas. Cada IC estaba destinada a resolver
un problema concreto. Su dotacién financiera no fue elevada, ya que
antes de lanzar acciones de este tipo a gran escala, la Comisién buscé
testar la bondad de la idea. El primer paquete de Iniciativas
Comunitar}i}as fue aprobado el 22 de noviembre de 1989 e incluia 5
Iniciativas . El segundospaquete fue aprobado el 2 de mayo de 1990
incluyendo 7 nuevas IC . Las aportaciones financieras para el desa-
rrollo de esta iniciativas provenian de los 3 Fondos Estructurales, aun-
que en diferente medida segin la orientacién de cada una de ellas.

La Tabla 3.2 recoge la evolucién del niimero de IC y su dotacién
financiera durante los tres periodos de programacién en los que estos
instrumentos han estado vigentes.

Tabla 3.2: Evolucion del presupuesto y n° de Iniciativas Comunitarias.

Periodo de Programacion Presupuesto total (Mecus) N°de IC
1989-1993 4.100 (Precios de 1989) 12
1994-1999 13.450 (Precios de 1994) 14
2000-2006 10.442 (Precios de 1999) 4

Fuente: Comision Europea, varios afios.

En el segundo paquete de IC comentado se aprob6é LEADER
(Liaison Entre Actions de Développement de |’Economie Rurale)
(Comisién Europea, 1991a), la IC con mayor relevancia en materia de
desarrollo rural®. El objetivo de esta Iniciativa fue impulsar el desa-
rrollo socioeconémico de las dreas rurales de las regiones Objetivo 1 y

¥ Estas IC fueron ENVIREG (Medio ambiente en las regiones), INTERREG
(Cooperaci6n entre regiones transfronterizas), RECHAR (Diversificacion de actividades
en zonas con minas de carbén), REGIS (Regiones ultraperiféricas) y STRIDE
(Proyectos [+D regionales).

* Estas segundas iniciativas fueron: REGEN (Redes de energia), TELEMATICA
(Servicios avanzados y telecomunicaciones), PRISMA (Servicios empresariales vincu-
lados al Mercado Unico), EUROFORM (Nuevos tipos de cualificaciones), NOW
(lgualdad de oportunidades para mujeres trabajadoras), HORIZON (Acceso de minus-
vélidos al mercado de trabajo) y LEADER (Desarrollo de éreas rurales).

* Otras IC, como INTERREG, ENVIRREG, NOW, YOUTHSTART, etc., también
han tenido una notable influencia en el desarrollo de dreas rurales
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5b. LEADER nacié como una experiencia piloto para dreas rurales
articulggia en torno a la creacién de una red de Grupos de Accidn Local
(GAL) " que debian estimular las iniciativas innovadoras de desarro-
llo rural a nivel local con valor demostrativo en la totalidad de las
zonas rurales, y basadas en una integracion entre las diversas medi-
das sectoriales y en una activa participacién de los agentes econdmi-
cos y sociales. También debian promover la cooperacién transnacio-
nal'y el intercambio de informacion y experiencias de interés a través
de la Red Europea de Desarrollo Rural.

Las previsiones iniciales cuando se realiz6 la primera convocatoria
fueron dotar a LEADER con un presupuesto de unos 400 Mecus y
aprobar unos 100 GAL en toda la UE. Sin embargo, el éxito de la ini-
ciativa obligé a reconsiderar la idea inicial y a aprobar mds grupos, dis-
minuyendo el presupuesto destinado a cada uno de ellos. La seleccién
de los Grupos de Accién Local se realizé en diferentes etapas, pasan-
dose de 111 GAL aprobados en diciembre 1991, y con un presupuesto
de 234 Mecus, a 217 GAL aprobados en marzo de 1992, con un pre-
supuesto comunitario total de 442 Mecus.

A partir del lanzamiento de LEADER se empezé a perfilar clara-
mente un modelo europeo de desarrollo rural, basado en el enfoque de
esta IC. Este modelo busca mantener una Europa rural viva e integra-
da en el entorno global, gracias a los recursos e iniciativas locales. Esta
visién no deberfa ser incompatible con una agricultura competitiva,
sino que se deberia buscar la complementariedad entre ambos enfo-
ques. No obstante, la imposibilidad de LEADER para financiar actua-
ciones relacionadas con la produccién en el sector primario, ha hecho
que los agricultores y ganaderos se consideren al margen de esta ini-
ciativa y no se hayan implicado en ella.

Una de las caracteristicas definitorias de LEADER ha sido la Sflexi-
bilidad, lo que le ha permitido abordar los problemas concretos de
cada territorio, mediante politicas de desarrollo rural “a la medida”,
que han ayudado a estas zonas a adaptarse a los diferentes cambios
(econémicos, socioculturales o institucionales) a los que se ven some-
tidas. Esta flexibilidad permitié la definicién y aceptacién de una
nueva forma de proceder con respecto al desarrollo de las dreas rura-
les, basada en la puesta en marcha de acciones enddgenas, articuladas

* Los GAL son un conjunto de interlocutores piblicos y privados que definen en
comiin una estrategia y una serie de medidas innovadoras para el desarrollo de un terri-
torio rural que tenga una dimensién local (inferior a 100.000 habitantes) (Comisién
Europea, 1991a).
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en torno a la valorizacién de los recursos locales, al enfoque integrado
y a la participacién de la poblacién en todas las fases del proceso,
desde la definicién de problemas y objetivos hasta la puesta en mar-
cha, gestién y seguimiento del adecuado funcionamiento de la misma.

Sin embargo, la falta de experiencia en este tipo de actuaciones
hizo que, aunque la definicidn de sus objetivos estuviese clara desde el
principio, la traduccién de los mismos en instrumentos y acciones con-
cretas fuese ambigua en muchas ocasiones. LEADER ha sido un ver-
dadero “laboratorio de experiencias”, que ha permitido testar y valorar
nuevas formas de actuar en el desarrollo de dreas rurales. El interés
suscitado por la iniciativa y su extensién a un nimero cada vez mayor
de territorios ha permitido depurar el modelo, introduciendo nuevos
elementos y eliminando los menos adecuados. Asi, en lo que sigue, se
ira analizando como, paso a paso, ha ido evolucionando la concepcién
de este modelo de desarrollo para areas rurales.

Los objetivos y el método propuestos en la IC LEADER deben
interpretarse como la cristalizacién de la mayoria de las ideas y con-
ceptos anteriormente planteados. Asi, el modelo propuesto por esta IC
buscé adecuar la situacion de las areas rurales europeas al entorno de
cambios a los que se veian sometidas. Para ello se basé en las siguien-
tes caracteristicas:

1. El enfoque local, en cuanto a la definicién del area de aplicacion
de estas politicas. Esta aproximacién buscaba identificar unidades
territoriales de pequefio tamafio, con caracteristicas homogéneas, con
una fuerte cohesidn social interna, y con una historia y tradicién comu-
nes, que les permitieran valorizar los recursos locales, a través de su
identidad territorial. Pero que, a su vez, tuviesen una masa critica mini-
ma capaz de garantizar la viabilidad de las acciones.

2. La necesidad de implantar estrategias ascendentes, que promo-
vieran la participacién de la poblacién en los procesos de toma de deci-
siones y la descentralizacién descendiendo hasta el nivel local en la
planificacién y gestién de las politicas.

3. El enfoque integrado, sobrepasando la concepcién sectorial clasi-
ca y buscando complementariedades y sinergias entre sectores. Frente a
los enfoques sectoriales tradicionales, este nuevo modelo planteé un
enfoque territorial integrado capaz de tener en cuenta las caracteristicas
espaciales y los nichos de competitividad de las 4reas rurales.

4. La formacion de Grupos de Accién Local que, a través de la cre-
acién de un partenariado horizontal, formado por agentes publicos y
privados, tuvieran como objetivo identificar una estrategia comiin e
implementarla en el territorio.
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5. La creacion de redes, tanto formales como informales, en el
territorio que consiguieran la conexidn y el intercambio de actividades
y experiencias a diferentes niveles.

Ademds, LEADER incorporé la preocupacién medioambiental y
las nuevas funciones del espacio como oportunidades indiscutibles
para estos territorios, en los que la viabilidad de sus agriculturas no
estd garantizada en el contexto de competitividad pura que se esta
imponiendo a nivel global. En definitiva, pretendié integrar activida-
des y territorios, a través de la vertebracién de las zonas y de la imple-
mentacién de unos esquemas de funcionamiento adecuados para trans-
ferir el protagonismo a la poblacién local.

La puesta en marcha de LEADER también conllevé una serie de
innovaciones institucionales, destinadas a afrontar la nueva situacién
que cada vez se perfilaba més nitidamente. Entre ellas, quizis la mds
significativa fue la transferencia de poder y fondos piblicos desde la
administracién comunitaria hacia los GAL. Esta delegacién de funcio-
nes ha sido considerada como la base del éxito de la Iniciativa, aunque
no ha estado exenta de problemas. Entre ellos cabe citar los de legiti-
midad social, u otros como la falta de experiencia y conocimientos
adecuados con respecto a los procedimientos administrativos que rigen
el manejo de fondos piblicos; la necesidad de incrementar la transpa-
rencia en la gestion o el grado de representatividad de los integrantes
del grupo frente a la sociedad local.

Otras innovaciones fueron: a) la disposicién de la ayuda en forma
de subvenci6n global ; b) la construccién de un partenariado vertical
formado por la Comisién, los Organismos Intermediarios de los
Estados miembros, los representantes regionales (en su caso) y los
GAL (en Espaiia también se articulé un Comité de Seguimiento mixto
en el que estaban representadas todas las partes implicadas, de una u
otra manera, en el desarrollo de la IC) y ¢) la creacién de una Red

¥ La subvencién global es una forma de intervencién comunitaria de cardcter sec-
torial consistente en la transferencia del montante total de fondos a un organismo com-
petente, que puede ser de la administracin piblica, designado por el Estado miembro
de comin acuerdo con la Comisién (en el caso de LEADER, se denomina Organismo
Intermediario). Este organismo es el encargado de coordinar la utilizacién de la subven-
cién por parte de los beneficiarios finales (en este caso, los GAL). Sus funciones con-
sisten en asistir a los GAL en cuestiones relacionadas con la implantacién de LEADER
y en asegurar la eficiencia de su gestién a nivel administrativo y financiero. En Espaiia,
en LEADER 1, el OI fue el Ministerio de Agricultura, y a partir de LEADER 11, en apli-
cacién del principio de subsidiariedad, esta responsabilidad se trasladé a las
Comunidades Auténomas.
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Europea de Desarrollo Rural encargada de poner en contacto, de difun-
dir las experiencias innovadoras y de generar procesos de cooperacion
entre diferentes grupos y agentes (tanto locales como institucionales)
de los distintos Estados miembros. El trabajo en red pretendié incre-
mentar la eficacia de las actuaciones y generar una mayor articulacién
del territorio. Con objeto de realizar una adecuada formacién, anima-
cién y seguimiento de la Red se creg, el Observatorio Europeo del
Desarrollo Rural (animado por AEIDL’ )

Desde el punto de vista cualitativo estos cambios han significado
un gran avance tanto en el proceso de descentralizacién como en el de
transferencia de competencias y poder real hasta el nivel local, repre-
sentado no unicamente por las autoridades locales sino por toda la
poblacién.

En definitiva, en este enfoque se aprecia un posicionamiento de
adaptacion de las dreas rurales a los cambios existentes hoy dia. El
Cuadro Resumen 3.6 recoge el enfoque de LEADER I y sus implica-
ciones para el desarrollo rural.

Cuadro Resumen 3.6: El enfoque de LEADER 1.

Conceptos Implicaciones para la politica rural
0 Enfogue local « Identificacidon de territorios uniformes y con caracteristicas
comunes

u Enfoque ascendente

Incorporacion de la poblacion al desarrolio de sus territorios
« Descentralizacién

0 Enfoque integrado Concepcidén multisectorial

0 Enfoque participativo Creacién de un partenariado representativo de todos los

actores presentes en la sociedad local

O Enfoque de redes Fomento de la interconexién tanto interna como externa de los
territorios rurales
« Bidsqueda de masa critica para acometer acciones de mayor

envergadura

Fuente: Elaboracion propia.

* AEIDL (Asociacién Europea para la Informacién sobre Desarrollo Local) es una
asociacién sin 4nimo de lucro creada en 1988 y especializada en la animacién de redes
europeas y en la oferta de informacion y herramientas metodolégicas para el desarrollo
local. Su actividad mas importante, hasta ahora, ha sido la de actuar como Observatorio
Europeo LEADER durante LEADER 1y LEADER 1I, actividad que, en cumplimiento
de los procedimientos juridico-administrativos de la UE, no podra volver a ser desarro-
llada por esta asociacién, como se verd al hablar de LEADER +.
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Esta nueva ‘filosofia’ de actuacién de la UE con respecto al desa-
rrollo rural obtuvo un vasto apoyo, tanto por parte de la sociedad de las
areas rurales como por los organismos y entidades con competencias
en las mismas. La validez del enfoque y su amplio reconocimiento se

manifestaron a nivel institucional, al ser incorporados por muchas
reglones en los dispositivos previstos en sus Marcos Comunitarios de
Apoyo (en el eje correspondiente a las intervenciones a favor del
desarrollo rural). Al mismo tiempo, el apoyo social obtenido a nivel de
terreno se dejé notar en la gran demanda de zonas que solicitaron ser
incluidas dentro de la IC LEADER en la segunda convocatoria de la
misma (Delgado et al., 1998).

A pesar de estos logros, también se manifestaron una serie de pro-
blemas ya que a la falta de experiencia de los GAL en ésta nueva forma
de trabajo, se unieron otros como:

1. La novedad de este enfoque para las autoridades regionales y
nacionales, que en algunos casos, consideraron a LEADER como unos
fondos mas y los gestionaron sin tener en cuenta el diferencial que esta
IC suponia.

2. La premura con la que la Comisi6n exigié que estuvieran listos
los Planes de Desarrollo que, provocé que muchas dreas de las mids
desfavorecidas no tuvieran opcién de concurrir a la convocatoria.

3. La falta de definiciéon y precisién de conceptos en la
Comunicacién de la Comisién, que originé diferentes interpretaciones
en los distintos EM.

4, La no previsién por parte de la Comision de las necesidades deri-
vadas de la puesta en marcha de la Iniciativa.

5. Las contradicciones entre algunos de los procedimientos adminis-
trativos propuestos inicialmente con los vigentes a nivel general en la UE.

* Pruebadeelloes la puesta en marcha entre otras actuaciones, del Programa PRO-
DER por parte del Estado espaiiol o del Programa POMO del Estado finlandés. El pro-
grama PRODER se propuso inicialmente como un Programa Operativo, dentro del
MCA de las regiones Objetivo 1, y con una filosoffa de base muy similar a la de LEA-
DER. Entre las razones de su lanzamiento estuvo la necesidad de dotar de un programa
alternativo al gran nimero de zonas rurales que se habian presentado a LEADER Ii y
que, por razones obvias, no iban a poder ser aprobadas. E1 POMO fue puesto en marcha
en 1997 con la finalidad de crear nuevas lineas de operacién en las zonas rurales y pro-
mover iniciativas locales en sintonfa con las directrices del programa LEADER (AEIDL,
1999b). En el nuevo periodo de programaci6n, otros paises como Irlanda, también han
incorporado programas con esta misma forma de proceder, lo que de alguna manera vali-
da uno de los principios de LEADER: la transferibilidad.
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LEADER I, puede ser considerado como un documento de tipo C.
Sin embargo, y a pesar de sus limitaciones, supuso un importante
revulsivo en el mundo rural, que permitié una serie de transformacio-
nes, entre las que se pueden destacar:

1. La incorporacién de aspectos conceptuales que han permitido
avanzar en la definicién de un marco general de actuacion en desarro-
1lo rural.

2. El actuar como germen promotor de una mayor articulacién en
el territorio.

3. La activacién de energias y recursos en el medio rural, impres-
cindibles para encarar los nuevos retos.

4. La implantacién de nuevas estrategias de participacién y anima-
cién.

5. La incorporacién de nuevos agentes y actores locales a los pro-
cesos de toma de decisiones.

6. La mejora del didlogo y del grado de interlocucién piblico-pri-
vado.

La evaluacién ex-post de LEADER I (CEMAC, 1999) ha servido
para contrastar muchas de las percepciones o intuiciones que se habi-
an difundido con respecto al funcionamiento de esta IC. Ha destacado
la necesidad de considerar no sélo los aspectos cuantificables de la ini-
ciativa, sino también los mmatenales lo que se ha dado en llamar el
valor afiadido de LEADER". El balance general de la 1C ha resultado
muy positivo, a pesar de los desiguales logros conseguidos por los
diferentes GAL. El aspecto que mds éxito ha tenido ha sido la creacién
de partenariados horizontales a través de los GAL y la implantacién de
una forma de trabajo totalmente descentralizada en los territorios.

Los principales problemas detectados han derivado del caricter
innovador de la IC y de los aspectos tnicos que la caracterizan, que
han hecho que no existiese una experiencia previa para abordar
muchas de las cuestiones propuestas. En concreto, aspectos como el
enfoque ascendente y la 16gica de trabajo en red, que pretendian ser los
conceptos clave de la IC, no han llegado a tener la relevancia espera-
da, al no haber sido correctamente entendidos por los GAL. A pesar de

40 . Z
Este concepto serd abordado con mayor amplitud m4s adelante.
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ello, el impacto de la IC en las dreas rurales ha sido considerable, tanto
en términos cuantitativos (empleo, apoyo a pequeiias iniciativas, movi-
lizacién de recursos enddgenos, etc.) como cualitativos (progresivo
énfasis en la necesidad y capacidad de las zonas rurales para adoptar
una actitud activa ante los cambios y desafios que se plantean, y para
ser protagonistas de sus propios procesos de desarrollo).

Esta evaluacién también ha puesto de manifiesto la influencia del
modelo LEADER en el disefio de otras politicas y los buenos resulta-
dos derivados de la flexibilidad que el caricter piloto de la IC le per-
mitia tener. Esta flexibilidad, aunque ha planteado muchos problemas
al obligar a la adaptacién de muchas legislaciones, ha permitido la
aplicacién y el desarrollo de la IC en muchos contextos y situaciones
diferentes, constituyendo uno de sus principales atributos.

Siguiendo con su tradicional forma de actuar, la Comisién lanzé en
1994 un nuevo documento de reflexion: el Libro Verde sobre las
Iniciativas Comunitarias (Comisién Europea, 1994b) que abrié un
periodo de reflexion sobre el futuro de esta novedosa forma de actuar
y sobre la pertinencia de continuar trabajando en la mlsma linea. Este
documento originé unas 550 tomas de p051c10n en los distintos
Estados miembros, la mitad de las cudles estuvieron referidas a LEA-
DER (Steichen, 1994). Este amplio refrendo demostré la importante
movilizaci6én que LEADER habia provocado y motivé que la
Comisién, ante el periodo de programacién que se abria (1994-1999)
decidiera incluirla dentro del nuevo paquete de IC. Asi, en 1994 se
convocé LEADER II (Comisidn Europea, 1994a).

La nueva IC planteé una clara continuidad con LEADER I en
aspectos como el enfoque integrado, la utilizacién de recursos endé-
genos como base del desarrollo econémico y social, la dimensidn local
o comarcal de las actuaciones, el cardcter demostrativo de las pro-
puestas, la colaboracién con las instituciones publicas en la dotacién
de recursos o el papel de la poblacién como verdadera artifice y parti-
cipe del desarrollo. De esta manera, afianzé estos conceptos como
integrantes de un método de desarrollo rural europeo que cada vez se
ha ido perfilando con mds nitidez.

I . . . . .
Muchas de las cuiles eran manifestaciones colectivas, io que incrementa enor-
memente el nimero de agentes que expresaron su opinion.
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Al mismo tiempo, manifesté una mayor ambicién, una intencién de
aportar ‘algo mds’. Esto se tradujo en que las acciones propuestas den-
tro de su marco, debian incluir una mayor calidad en los programas
propuestos y sobre todo debian mostrar claramente su carcter innova-
dor, demostratz;\;o y transferible, asi como una firme potenciacién del
trabajo en red , es decir, debian establecer posicionamientos proacti-
vos para hacer frente a la situacién de las zonas en las que se imple-
mentaran.

Dentro de la secuencia de avance de las propuestas de la Comisién
que se ha venido comentando, la concepcién propuesta por LEADER
11 puede ser interpretada a la luz de un proyecto global. Con LEADER
I, 1a Comisién establecié una estrategia basada en crear focos de desa-
rrollo en determinadas zonas; es decir introdujo el principio de forma
timida. Una vez testada la bondad de la idea, en LEADER 1I fortale-
ci6 su estrategia de articular un entramado que activase el tejido socio-
econémico rural, multiplicando estos puntos gracias al mayor nimero
de grupos aprobados, potenciando la creacién de actividades innova-
doras, buscando experiencias transferibles y apostando por actividades
con capacidad demostrativa. Asi, extendié su forma de actuar a un
mayor niimero de zonas. Todo ello acompaiiado por una firme volun-
tad de conexién de experiencias tanto intra como interterritorialmente,
que permitiese el establecimiento de redes y la generalizacién del
modelo propuesto. Finalmente, con LEADER+ ha generalizado esta
forma de actuar a todo el territorio europeo, eliminando el requisito de
estar considerado como drea desfavorecida para poder acogerse a
LEADER, como se verd en el epigrafe siguiente.

Otra novedad introducida por LEADER 11, y destinada a potenciar
el enfoque de desarrollo rural descrito, fue el establecimiento de una
nueva medida subvencionable: la medida de Adquisicion de
Capacidades. Su origen estuvo en una serie de problemas detectados
en LEADER I como:

“ Para la selecci6n de los programas locales, se establecieron nuevas exigencias que
expresaron la firme voluntad de la Comisi6n de profundizar en el proceso de desarrollo
de estas zonas. Entre las nuevas exigencias destacaron el necesario cardcter innovador
de las estrategias propuestas por los GAL para dar respuesta a los problemas y cambios
que estaban ocurriendo en el medio rural; el efecto demostrativo que puedan tener los
proyectos puestos en marcha; el énfasis en la necesidad de organizar proyectos de coo-
peraci6n transnacional y la potenciacion de la transferibilidad de los conocimientos y
experiencias a través de la creacién de una red europea de desarrollo rural.
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1. El grado de participacion social en la elaboracién y posterior
gestién de los programas de desarrollo, que fue bastante menor de lo
inicialmente esperado.

2. La existencia de gran nimero de zonas con un elevado grado de
depresién socioecondémica que no se habian acogido a la iniciativa,
bien por no haber tenido conocimiento de la misma (caso muy fre-
cuente dada la escasa cultura administrativa europea existente) o bien
por carecer de la infraestructura necesaria para elaborar un programa
de desarrollo.

3. Las zonas que accedieran por primera vez a la IC partian con una
desventaja relativa con respecto a las que ya venian trabajando en la
misma durante varios afios.

Asi, esta medida doté financieramente a las zonas para obtener un
apoyo técnico que les permitiese iniciar un proceso tendente a la crea-
cién de un Grupo de Accién Local y a la elaboracién de un programa
de desarrollo territorial integrado, y reconocid la necesidad de apoyar
a las dreas rurales con insuficiente capacidad administrativa o finan-
ciera para empezar a trabajar en desarrollo rural.

La clasica ambigiiedad de la Comisidn al plantear las directrices de
sus estrategias hizo que esta medida fuera interpretada de desigual
manera entre los Estados miembros. Mientras que para unos esta medi-
da fue considerada como la antesala del programa, es decir, debia ser
utilizada integramente para sensibilizar a la poblacién y preparar el
programa de desarrollo de la zona en una fase anterior a la puesta en
marcha del mismo, para otros, formaba parte del proceso de desarro-
llo. Quienes lo interpretaron de esta segunda forma, como el Reino
Unido, consideraron la Adquisicién de Capacidades como un proceso
continuo destinado a ‘aprender a trabajar por el desarrollo de la
zona’. Esto permiti6 la articulacién de propuestas dentro de esta medi-
da durante toda la duracién del programa. Espaiia pertenece al primer
grupo de paises, lo que ha hecho que se pierda parte de la riqueza que
esta medida encierra, especialmente en zonas donde la cultura de tra-
bajo en comin y la implicacién de la poblacién eran enfoques total-
mente novedosos.

La segunda medida subvencionable fue el Programa de Innovacion

. Rural, cuyo objetivo iba enfocado a implementar programas de activi-
dades e inversion, de cardcter demostrativo e innovador y dirigidos a
impulsar la voluntad de emprender; a fomentar el autoempleo y la cre-
acion de empresas asociativas; la diversificacion de las economias
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locales, la mejora de los servicios para la poblacion y la valorizacion
del medio ambiente; todo ello integrado en una estrategia de desarro-
llo comarcal (Comisién Europea, 1994a).

Si el enfoque ascendente y enddgeno habia sido el distintivo de
LEADER 1, la innovacién en todos sus aspectos, lo fue en LEADER 1I.
El objetivo de este nuevo principio fue alterar la secuencia de declive
a la que se vefan sometidas muchas dreas rurales como efecto combi-
nado de la crisis agraria y la escasa capacidad de iniciativa local, a tra-
vés de la potenciacién de actividades novedosas. No obstante, ni la
definicién de innovacién ni la distincién de esta dimensién ‘innovado-
ra’ de las acciones de desarrollo rural fue ficil. Distintos aspectos como
la situacién geografica, econémica, social, cultural, etc. del territorio
han influido en la caracterizacién de una accién como innovadora.

Ante la dificultad de traducir a hechos concretos el principio de
innovacion, necesario en LEADER I, la Comisién, los Organismos
Intermediarios nacionales y el Observatorio europeo han ido ofrecien-
do sucesivas respuestas a la pregunta ‘;como entender la innova-
cion?’. Finalmente, el Observatorio propuso una definicién de innova-
cién basada en las opciones que tienen los territorios para hacer frente
a los cambios y desafios del contexto global: “la innovacion se define
como una iniciativa de los agentes locales, que aporta una respuesta
nueva a los problemas especificos del territorio” (AEIDL, 1997a).
También identificé tres ejes de cambio en el mundo rural que estdn
propiciando la innovacién:

1. La diversificacién de las economias rurales.

2. La intensificacion de las interacciones entre el contexto local y
el global.

3. La profundizacién de las relaciones entre los agentes locales,
destinadas a alcanzar nuevas sinergias.

LEADER II también distingui6 dos tipos de posibles beneficiarios:
los GAL, cuya definicién coincide con la existente en LEADER [, y
otros Agentes Colectivos (AC) o publicos del medio rural (colectivos
locales; camaras de agricultura, de industria, de comercio o de artesa-
nos; cooperativas; asociaciones, etc.), siempre y cuando su actuacidn,
de caracter predominantemente temdtico, se situase dentro de una 16gi-
ca de desarrollo de un territorio rural. Como se aprecia en la Tabla 3.3,
el n® de agentes colectivos aprobados fue sensiblemente inferior al de
GAL, dandose el caso de que en muchos paises no ha sido aprobado
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ninguno. Por el contrario, en otros han sido un elevado porcentaje de
los grupos aprobados (destacando en niimero Alemania, aunque a nivel
porcentual, es Austria la que presenta el mayor n° de AC entre los
beneficiarios de LEADER II).

La Tabla 3.3 presenta el n° de grupos que fueron aprobados por
Estado miembro, tanto en LEADER I como en LEADER II. Al con-
trario de lo que ocurrié en LEADER 1, la aprobacién de grupos en
LEADER II ha sido un proceso abierto durante todo el periodo de fun-
cionamiento de la iniciativa, lo que ha motivado que algunos grupos
empezaran a funcionar casi al finalizar el programa.

Tabla 3.3: Grupos aprobados por Estado miembro en LEADER I y
LEADER I1.

LEADER| LEADER Il
GAL GAL AC Total
B 2 18 -- 18
DK 1 12 -- 12
D 13 119 46 165
EL 26 50 6 . 56
E 52 131 1 132
F 40 176 1 177
IRL 16 34 3 37
i 32 199 11 210
L 1 2 - 2
NL 1 4 -- 4
A -- 31 9 40
P 20 48 4 52
FIN - 22 -- 22
S - 12 -- 12
UK 13 60 8 68
UE-15 217 918 89 1007

Fuente: AEIDL, 1994 y 2000a.

La finalizacién del periodo de aplicacién de LEADER II permite
extraer algunas conclusiones sobre su funcionamiento, aunque el
hecho de que no se hayan hecho publicas las evaluaciones hace que las
mismas no sean definitivas.

Las aportaciones de LEADER a la definicién de un modelo rural
europeo se pueden sintetizar en lo que se ha denominado el valor aria-
dido de LEADER y que viene recogido en torno a las especificidades

241



de LEADER. AEIDL (2000b) ha definido como especificidades de
LEADER las siete siguientes:

1. El enfoque territorial, o identificacién del drea de actuacién de
la IC a una escala comarcal, con caracteristicas socioeconémicas
comunes y con el objetivo de definir su propio camino de desarrollo.
Este nivel local permite la valorizacién de los recursos con una visién
integrada y teniendo en cuenta sus interrelaciones a escala local y glo-
bal y pretende reforzar el papel de la identidad territorial como activo
de desarrollo.

2. La creaci6n de un partenariado horizontal materializado a través
del GAL. Como se ha comentado, la formacién de un partenariado entre
actores piblicos y privados para definir e implementar una estrategia
comiin es el aspecto que se ha considerado de mayor interés en la IC.

3. La participacion de la poblacidn, basada en la incorporacién del
enfoque ascendente en todos los niveles de la estrategia, desde la plani-
ficacién, a su puesta en marcha o a la evaluacién del proceso seguido.

4. La innovacién como argumento estructurador de los programas,
en un intento de aportar nuevas soluciones a los problemas y de movi-
lizar y valorizar recursos ociosos del medio rural.

5. El enfoque integrado o multisectorial buscando la coordinacién

y la interrelacién de las acciones en el territorio y superando la l6gica
sectonal que tradicionalmente ha caracterizado a las actuaciones en el
medio rural.

6. La gestion descentralizada, a través de la aplicacion del princi-
pio de subsidiariedad que ha permitido la transferencia directa de fon-
dos a los GAL para findhciar el proceso de desarrollo (este aspecto, a
pesar de su importancia, ha sido de los que peor han funcionado por
los retrasos con los que el dinero ha llegado y por el exceso de trami-
tes b;ulrocréticos y administrativos que los distintos gobien}?s implica-
dos -comunitario, nacional y regional- han implementado) .

, 4

* Eléxito de LEADER I se debi6 a la intervencién flexible, al pago inmediato de
las sabvenciones a los beneficiarios finales y a la autonomia de gestién de los GAL.
Mughas de estas caracteristicas han desaparecido de la mayoria de las regiones en LEA-
DER IL.(AEIDL, 1997¢). Esta situacién tiene su légica en la necesidad de controlar la
gestion de fondos publicos, aunque es evidente que el exceso de burocracia y de control
que €stén estableciendo algunas Comunidades Auténomas estd dificultando la aplicacién
de estos programas, que estdn dedicando mds recursos a estos temas, que a la dinamiza-
cién y activacion de las economias locales.
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7. La cooperacién en red, buscando la conexién e intercambio de
experiencias entre los distintos actores implicados en el desarrollo de la
iniciativa y la consecucién de la masa critica necesaria para aquellas
acciones que por su entidad no pueden ser abordadas por un tnico GAL.

Cuadro Resumen 3.7: Las especificidades de LEADER

Especificidades Importancia para la politica rural

0 Enfoque territorial « Reconocimiento de la diversidad y especificidades de cada zona
O Partenariado horizontal e Cooperacién entre los grupos de interés presentes a nivel local

0 Enfoque ascendente « Participacién de la poblacién e implicacién en su propio desarrollo
Q Innovacién

Soluciones especificas y diferentes utilizando recursos endégenos
0 Enfoque integrado « Coordinacion de acciones

Q Descentralizacién

Transferencia de competencias al nivel local
a Cooperacion en red

Interconexién externa e interna de las areas locales

Fuente: Elaboracién propia

LEADER II puede ser considerado un documento de tipo C.
Aunque su dotacién financiera no es muy abultada y sélo incide en una
parte muy pequeiia de las politicas que afectan al medio rural, ha repre-
sentado la consolidacién del modelo testado en LEADER 1. Al consi-
derable aumento en el nimero de grupos se ha unido la aceptacién del
enfoque propuesto. A pesar de haber tenido una notable importancia a
nivel cuantitativo, sus mayores repercusiones han sido a nivel cualita-
tivo. En ello ha sido determinante el que politicas de gran trascenden-
cia y bien dotadas econémicamente como agricultura, empleo, infraes-
tructuras, educacion y salud queden completamente al margen de la
iniciativa. Las mayores repercusiones de LEADER II se han dado en
las zonas objetivo 1 y en las zonas rurales de los pafses menos desa-
rrollados como sucede en Espania.

Entre sus aspectos positivos se pueden destacar:

1. La contribucién a crear una conexién directa entre las escalas
comunitaria y local que ha roto el tradicional alejamiento y regresion
del mundo rural, teniendo como resultado mas inmediato el acerca-
miento del ciudadano a la toma de decisiones, tanto derivado de la cer-
cania o capacidad de tomar decisiones in situ, como de su correspon-
sabilidad en las mismas.

2. La creacién de una estela de optimismo en el mundo rural que ha
traspasado los limites de accién de LEADER y se ha extendido a la
revitalizacién de otras actividades.
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3. La introduccidon de métodos de participacion y animacion a
nive] local.

4. El incremento de la cohesidn territorial, que ha contribuido a
una concentraciéon y mejora de los esfuerzos.

5. La mejora y el establecimiento de procedimientos de interaccion
entre los niveles piblico y privado, que esta creando una interlocucién
y cultura de trabajo en comun.

6. La movilizacion de recursos locales de diferente tipo, incluyen-
do una importante movilizacién del ahorro local.

7. Bl efecto demostrativo que ha contribuido a que la forma de
actuar de LEADER haya sido adoptada por otros instrumentos de poli-
tica y financiacién.

8. La contribucién a la conceptualizacién de un modelo europeo de
desarrollo rural.

Otros aspectos cualitativos en los que los programas LEADER
estdn teniendo una gran influencia son la construccién de identidades
territoriales (Ray, 1996; Ramos et al., 2001), la aparicion de nuevas
formas de gobernanza y democracia a nivel local (Day, 1998, Delgado
y Ramos, 2002) o el empoderamiento de la poblacién local (Tewdwr-
Jones, 1998; Storey, 1999).

Obviamente, también ha habido una serie de dificultades de imple-
mentacidn, siendo las mds significativas:

1. La insuficiente cultura de desarrollo rural existente a nivel local,
ya que la sociedad rural no estd habituada a la concertacién ni a la
negociacién, con lo que estos procesos participativos se han enfrenta-
do a numerosos problemas operativos en la practica.

2. La excesiva politizacion de los GAL que, a veces, ha bloqueado
procesos impidiendo la adecuada implicacién y participacién de los
agentes locales

3. La escasa articulacion social del territorio que, en ocasiones, ha
puesto en duda la legitimidad y representatividad de los GAL.

4. La dificultad de incorporar a estos procesos locales, algunas de
las légicas administrativas requeridas para utilizar fondos publicos,
unida a la excesiva burocratizacién y a los retrasos en la recepcion de
los fondos.

5. La ausencia de un marco teérico definido para el desarrollo rural,
junto con un insuficiente apoyo cientifico y técnico, y una escasa for-
macién especifica en desarrollo rural, de los que estin gestionando
estos programas.
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6. La estanqueidad de los proyectos e iniciativas locales que unida
a la escasa cultura de cooperacién entre grupos ha actuado como fac-
tor de bloqueo en la apertura y puesta en marcha de actuaciones de
mayor dimensién e incidencia.

7. La falta de implicacién de parte de las fuerzas vivas a nivel local,
en concreto de los grandes agricultores, que incorpora un elemento de
gran fragilidad, ya que la diversificacién de actividades no podra tener
€xito si no se incorpora un sector como el agrario, tan relevante en el
medio rural.

A pesar de ello, el camino andado se considera positivo, como lo
demuestra el hecho de que LEADER haya sido una de las cuatro IC
que se han mantenido en la Agenda 2000, como se verd con mds deta-
lle en el préximo apartado.

En este periodo también ha habido actuaciones de la politica de
precios y mercados con influencia en la politica rural. La persistencia
de los problemas de la PAC (como consecuencia de no haber acometi-
do las necesarias reformas) hizo que en 1991 (en plena negociacion de
la Ronda de Uruguay del GATT, con todo lo que ello representd) se
abriera un nuevo periodo de andlisis. Los resultados del mismo fueron
recogidos en el documento de reflexion “Evolucion y futuro de la
PAC” (Comisién Europea, 1991b), conocido como Informe
MacSharry, que ponia de manifiesto los efectos negativos provocados
por el mantenimiento de la PAC tal y como fue disefiada en los afos
60. Este documento, de nuevo pretendié pulsar la opinién del sector
suscitgndo un debate y recogiendo las reacciones de los agentes impli-
cados .

Entre las criticas que presenté el informe destacé el que, a pesar de
que desde 1.975 hasta 1.991, el gasto correspondiente a la seccién
Garantia del FEOGA habia crecido un 251%, este incremento no se
habia visto reflejado en un incremento proporcional del nivel de vida
y del poder adquisitivo de la generalidad de los agricultores, lo que,
segun este informe, daba ideesdel fracaso de la PAC. Ademds, el cono-
cido “desequilibrio 80/20”  llevaba a propugnar una solidaridad

* Estas reacciones fueron recogidas en el documento: Desarrollo y futuro de la
PAC: Continuacion del documento de reflexion COM (91) 100. Propuestas de la
Comisién. COM (91) 258 final.

* 80% de las ayudas de la PAC en manos del 20% de los agricultores europeas.
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financiera mds justa capaz de equilibrar la distribucién del presupues-
to del FEOGA-Garantia “teniendo en cuenta la estructura social de la
agricultura y las desigualdades estructurales y naturales entre las dis-
tintas regiones agricolas”. El informe puso de manifiesto como la
concepcién productivista de 1a PAC estaba generando un incremento
de las desigualdades territoriales. De ahi, la necesidad de articular
mecanismos de ordenacién territorial y de mantenimiento de ia pobla-
cién y de los recursos naturales.

El informe no entré en detalles sobre el tipo de reformas que la
Comisién debia implantar, mas bien se limit6 a poner de manifiesto los
sectores sujetos a una mayor problemitica (cereales, oleaginosas, pro-
teaginosas y vacuno de carne y leche) y a apuntar algunas propuestas
de cambio. El documento ha sido clasificado como de tipo E..

Sin embargo, este documento permitié dar un paso mds en la
secuencia al sentar las bases para la reforma que se pondria en marcha
al afio siguiente. El informe, junto con la constancia de que la crisis
agricola de los ochenta era la expresién de las tendencias estructurales
provocadas por las politicas agrarias adoptadas desde finales de la
segunda guerra mundial, y la necesidad de buscar un nuevo marco de
relaciones internacionales en el seno del GATT, hicieron que en junio
de 1.992 se adoptara formalmente la propuesta de reforma de la PAC
mds radical de su historia. Su principal aportacién fue una profunda
reorientacién de las medidas de esta politica, a través de la desvincu-
lacién entre el apoyo a las rentas y la produccién (decoupling).

A fin de garantizar la competitividad de ciertos productos agrarios
europeos se redujeron sus precios internos para aproximarlos a los del
mercado mundial y, para compensar la pérdida de rentas derivada, se
les reconocieron a los agricultores unos pagos directos, en funcién de
su actividad pasada (a imagen de la politica de Estados Unidos). En el
caso de los cereales y otros cultivos herbéceos, el pago de la compen-
sacion exigié la retirada de una parte de la superficie de produccion
(set aside).

®% . - . 93
De esta obligacién quedaron exentos aquellos agricultores cuya produccién no
superaba las 92 Tm, en un intento de incorporar criterios correctores en la distribucién
de las ayudas puiblicas para hacerlas m4s equitativas y defender a los pequefios produc-
tores.
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Este cambio representé una reestructuraciéon en profundidad del
enfoque productivista que habia caracterizado a la PAC durante sus
primeras décadas de funcionamiento: el planteamiento lineal y conti-
nuista, defendido en sus origenes, tuvo que ser modificado a medida
que se acrecentaron las consecuencias econdmicas, financieras y agri-
colas derivadas de sus desequilibrios y disfunciones. Otras perspecti-
vas se fueron abriendo paso timidamente en un intento de racionalizar
esta politica. Asi, factores de tipo regional, ambiental o social, propios
de las politicas de estructuras y rural, fueron incorporados por prime-
ra vez a la PAC. La reforma de la PAC de 1992 ha sido clasificada
como un documento de tipo A.

El establecimiento de las llamadas medidas de acompaiiamiento
tuvo una gran importancia a efectos simbdélicos, ya que por primera
vez fueron financiadas medidas de politica estructural por el FEOGA-
Garantia. Estas medidas fueron de tres tipos: ayudas agroamblentales
(Comisién Europea, 1992a), ayudas a la jubilacién anticipada en la
agricultura (Comisién Europea, 1992b) y ayudas a la reforestacién de
superficies agricolas (Comisién Europea, I992c)

Las medidas de acompanamiento iban destinadas en primer lugar a
las explotaciones con peor situacion econdmica, sobre las que se pre-
vefa una mayor y mds grave incidencia de la reforma de los instru-
mentos de gestion de los mercados. Reflejaron un profundo cambio
cualitativo en el espiritu de la PAC, al plantear por primera vez planos
de tangencia entre las politicas de precios y mercados, la de estructu-
ras y la ya incipiente politica rural; y al introducir en la PAC algunos
elementos del modelo de desarrollo rural, como el enfoque de largo
plazo y las visiones territorial y medioambiental. Asi se rompid, aun-

“ Reglamento (CEE) n® 2078/92. DOCE de 30 de julio de 1992. En la actualidad,
una de cada siete explotaciones de la UE-15 se ha acogido a algin tipo de contrato
medioambiental, lo que representa el 20% de la tierra. Ello ha excedido las previsiones
realizadas en el 5% Programa Marco de Acciones Medioambientales, que tenia como
objetivo conseguir un 15% de la superficie para el afio 2000. Los beneficios medioam-
bientales de este tipo de pricticas han sido considerables y su coste poco elevado (repre-
senta un 4% de presupuesto del FEOGA Garantia) (Comisién Europea, 1999a).

“# Reglamento (CEE) n® 2079/92. DOCE de 30 de julio de 1992.

* Reglamento (CEE) n° 2080/92. DOCE de 30 de julio de 1992. Entre 1993 y 1997
se han reforestado medio millén de hectareas en la UE. Las medidas no incluyen sélo la
reforestacion sino también el manejo y cuidado de los bosques (Comisién Europea,
1999a).
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que timidamente, con la actitud sectorial y cortoplacista caracteristica
de esta poll’ticaso.

Otra innovacién introducida con el paquete de medidas comple-
mentarias de 1992, y presente en el enfoque rural, fue permitir a los
Estados miembros jugar un papel significativo en el desarrollo y eje-
cucién de esta politica del FEOGA-G, conforme al principio de subsi-
diariedad estipulado en el Tratado de Maastricht. Aunque la PAC no
estd sujeta a este principio, en la aplicacién de estas medidas se auto-
riz6 un gran margen de maniobra a los Estados miembros.

Inicialmente, se pretendié que las medidas de acompafiamiento
sentaran las bases de una concepcion diferente de los mecanismos tra-
dicionales de gestién de las OCM mas representativas (sustentada en
los valores sociales, econdmicos y politicos, emergentes del contexto
general de evolucién y cambio). Este nuevo enfoque, similar al exis-
tente en el modelo emergente de desarrollo rural, apuntala la necesidad
de considerar conjuntamente la agricultura y el desarrollo rural. No
obstante, de nuevo se aprecié que la dotacion econdémica destinada a
las mismas por parte de la Comisién no tenia parangén con la destina-
da a los pagos compensatorios directos (15.000 Mecus para estos dlti-
mos, frente a 500 Mecus para medidas agroambientales). Esta situa-
cién se ha reproducido ampliamente a nivel nacional y regional en los
Estados miembros. A la escasa asignacién financiera comunitaria se ha
unido la obligatoriedad de aportar cofinanciacién nacional. Ello ha
derivado en una escasa repercusién de estas medidas® y en que las
mismas hayan tenido una consideracién marginal, que ha limitado su
impacto, de ahi que sean clasificadas como documentos de tipo B.

% Esta actitud serd recuperada y aplicada con mayor amplitud, en la Agenda 2000,
al unificar todas estas medidas y algunas otras de la politica estructural en el Reglamento
de Desarrollo Rural, lo que supone el reconocimiento explicito de que las medidas de
acompafamiento estdn destinadas al desarrollo de estas 4reas.

' La medida de jubtlacién anticipada ha sido la que se ha aplicado en menor medi-
da, con lo que sus pretendidos efectos en el rejuvenecimiento de la poblacién agricola
no han sido significativos. En general, esta medida ha originado pocas novedades, sien-
do mis bien continuista con el régimen instaurado en su dia por la Directiva 160/72. Las
medidas de mayor impacto han sido las agroambientales. Sin embargo, la aplicacién de
las mismas se ha centrado en las zonas con mayor sensibilidad medioambiental y con
disponibilidad de financiacién nacional, independientemente de que fueran las zonas
aquejadas de una mayor problemadtica. El 86% del gasto se ha concentrado en cinco
Estados miembros, habiendo absorbido Austria el 21% de los gastos agroambientales
totales de la UE, a pesar de representar tinicamente el 2% de la superficie agraria euro-
pea (Tribunal de Cuentas, 2000). En general, han tenido algunos efectos beneficiosos
para el medio ambiente, aunque estos efectos han sido escasos en cuanto a la sustitucién
de pricticas agricolas intensivas por pricticas extensivas. El Tribunal de Cuentas, en el
informe citado, ha puesto de manifiesto la necesidad de mejorar los procedimientos de
aprobacién de los programas para garantizar la clara vinculacién de los mismos a la
obtenci6n de beneficios cuantificables.
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La reforma de 1992, aunque inicialmente fue recibida por el sector
como un cataclismo que afectaria a la estructura de la PAC desde sus
cimientos y supondria la muerte de una gran parte del colectivo agra-
rio, en general no ha tenido unos efectos tan negativos como augura-
ban sus detractores. A ello ha contribuido especialmente la situacién de
los mercados internacionalsczes caracterizada por unos precios mundiales
superiores a los esperados .

Segin un informe del Consejo Econémico y Social (CES, 1997a),
como efectos positivos de esta reforma, se pueden considerar:

1. Un importante aumento de las ayudas directas a la renta de los
agricultores, que, junto con la ya comentada favorable coyuntura inter-
nacional, ha amortiguado la caida de renta de los mismos .

2. Un notable descenso de los excedentes de cereales y productos
lacteos europeos.

3. La contencién del gasto presupuestario (al no depender el mismo
de la produccidn).

4. El mantenimiento de la agricultura en todo el territorio europeo
(gracias a la extensificacién y a la transferencia de ingresos a las regio-
nes mas desfavorecidas)

5. El incremento de la transparencia en el gasto piiblico.

6. Avances positivos en una produccién agraria ‘un poco mds res-
petuosa con el medio ambiente’

7. Una disminucién de los precios de los cereales y de la carne qde
vacuno de la que se han beneficiado notablemente los consumidores .

2 Las razones de estos altos precios han sido las adversas condiciones climdticas y
la caida en la produccién norteamericana de cereales.

* Estas ayudas directas han sido especialmente importantes en algunas zonas de
Espafia, donde gracias a estas subvenciones, los agricultores han podido sobrevivir a
unas condiciones climdticas especialmente adversas, durante los primeros afios de apli-
cacién de la reforma.

* Esta afirmaci6n es cuestionada por el Tribunal de Cuentas en su Informe especial
2/99 de 2 de mayo en el que sostiene que la rebaja de los costes de las materias primas
ha sido absorbida por el incremento de los costes de transformacién y sobre todo de
comercializacién, sin observarse ningiin descenso importante en los precios al consumi-
dor final. Resultando de ello que, aunque la carga del contribuyente ha aumentado con-
siderablemente, no se ha deducido ningiin beneficio concreto para el consumidor
(Fernandez, 2000).
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La reforma ha sido de gran importancia en la estabilizacién de la
renta de los agricultores y, COmo consecuencia, en su permanencia en
las 4reas rurales. Desde un punto de vista rural, esta transferencia de
rentas estd contribuyendo notablemente a la ordenacion del territorio,
al mantenimiento de poblacién y a la prevencién de efectos medioam-
bientales negativos, al frenar la tendencia de abandono de la actividad
agraria a la que se verian abocados muchos agricultores si tinicamente
contaran con los mecanismos de mercado para remunerar su actividad.

Aunque también ha tenido efectos negativos como el fomento de la
‘desactivacién’ y ‘desprofesionalizacién’ del sector (Ti6, 1993;
Fernandez, 2000). Asi, la reforma ha supuesto:

1. Un freno a la reconversién de las tierras marginales hacia otros
usos (la exigencia del set aside rotatorio ha estabilizado el uso de las
tierras).

2. Una revalorizacién o freno a la caida en el precio de la tierra (al
convertirse la ayuda a la hectdrea en un activo adicional en el precio
de la tierra, hasta el punto de haber sido internalizado en los precios de
arrendamiento de la misma).

3. Una notable discriminacién de la agricultura mediterrdnea fren-
te a la continental (al no estar la primera sujeta a este régimen de ayu-
das).

4. La ausencia de pardmetros limitantes en el sistema de com-
pensacién y sostenimiento de rentas (esta situacién es bastante
escandalosa, como lo demuestra el ya conocido hecho de que la
reina de Inglaterra es la mayor perceptora de las primas al ganado
ovino de la UE).

5. La desprofesionalizacién psicoldgica (se paga a los agricultores
por no producir) y tecnoldgica del sector (el sistema estimula las prac-
ticas de cultivo poco costosas, introduciendo un elemento regresivo en
el uso de inputs tecnolégicos).

6. El incremento de la complejidad en la gestién, al aumentar
enormemente la burocracia asociada y los gastos de administracion y
control.

Independientemente de otras consideraciones, no se puede negar
que esta reforma ha zarandeado los postulados tradicionales de la agri-
cultura europea. Principios tan sagrados como la dindmica producti-
vista articulada en torno a la politica de mercados y precios, la consi-
deracién de la PAC como la tinica politica de integracién supranacio-
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nal, el cardcter complementario e individualizado de la politica de
estructuras, la vocacién de todos los mecanismos de gestion de garan-
tizar las rentas agrarias o la primacia de la preferencia comunitaria
como pilar de la proteccién de los mercados europeos frente al exte-
rior, sufrieron un serio revés con la adopcién de los instrumentos de
politica de esta reforma.

La progresiva constatacion de la, ya comentada, crisis de funda-
mentos de la PAC (incluso a pesar de las reformas acometidas) ante los
cambios registrados en los mercados y su insuficiente capacidad de
respuesta ante las nuevas exigencias sociales condujo a la necesidad de
dar un nuevo paso y avanzar en la reflexion politica y académica sobre
el futuro de la politica agraria y el desarrollo rural. Esta circunstancia
junto con la necesidad de crear un nuevo marco de planificacién y
financiero para el periodo de programacion 2000-2006 y de tener en
cuenta las dificultades que derivarian de la futura ampliacién de la UE,
llevaron a la Comisién a abrir un nuevo periodo de reflexion y debate
propiciado por la presentacion en el Consejo de Madrid (diciembre de
1995) del Documento de Estrategia Agraria (Comisién Europea,
1995). Para la elaboracién de este documento y establecer los limites
y alcance del debate, la DG I encarg(’)sga realizacién de 4 informes a
distintos grupos de expertos europeos . Estos documentos entrarfan
dentro del tipo Ez, ya que no fueron asumidos por la Comision.

El Documento de Estrategia Agraria planted tres alternativas de
evolucién de la PAC teniendo en cuenta que en el futuro habria de
enfrentarse no tnicamente a los problemas ya comentados, sino ade-
mas a los derivados de la prevista ampliacién de la UE a los Paises del
Centro y Este de Europa (PECOS):

1. Mantenimiento del status quo, aunque adaptando el conjunto de
instrumentos, precios y cuotas de la actual PAC para abordar los pro-
blemas que pudiese plantear la ampliacién.

2. Reforma radical que desmantelase los mecanismos de ayuda
existentes en la PAC.

55 Estos informes fueron: Buckwell e al. (1995): Feasibility of an agricultural stra-
tegy to prepare the countries of central and eastern Europe for EU accession; Mahé et
al. (1995): L'agriculture dans les PECO et I'Union Européenne: Quelle transition pour
l'integration?; Tangermann y Josling (1995): Pre-accession agricultural policies for
Central Europe and the European Union y Tarditi et al. (1995): Agricultural strategy for
CEEC-6 accession to the EU-15.
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3. Profundizacion de la reforma de 1992 que incorporase el cam-
bio hacia una politica rural mds integrada y que, al mismo tiempo, bus-
case una simplificacion de la politica agraria.

La Comisidn, siguiendo con su trayectoria continuista, abogaba por
la tercera opcién como estrategia a implantar preferentemente. Su pro-
nunciamiento se articulaba alrededor de los tres grandes ejes siguien-
tes: a) el de la competitividad; b) el del mundo rural y c) el de la sim-
plificacién. El eje del mundo rural pretendié recoger un naciente enfo-
que que abogaba por alcanzar un equilibrio mds sostenible entre la
actividad agricola, otras formas de desarrollo rural y la conservacién
de los recursos naturales, en el marco de una Politica Rural Integrada
Comunitaria (PRIC). Finalmente, fue esta tercera opcién la aprobada
en la Agenda 2000, aunque diluyendo considerablemente la definicién
de una politica rural. Su aceptacién oficial hace que este documento
sea clasificado como de tipo E..

En este periodo de reflexion se apreciaron otros movimientos des-
tinados a poner de manifiesto la necesidad de una politica rural inte-
grada en la UE. La cantidad y diversidad de los mismos es un claro
indicador de que la politica rural empezaba a tomar cuerpo y de que lo
que empez6 siendo algo muy marginal y sin apenas relevancia, estaba
aumentando en importancia e interés en distintos dmbitos. La secuen-
cia de pasos que hasta ahora habia sido relativamente lineal, empezé a
ramificarse y extenderse, apareciendo propuestas de distinta indole y
desde diferentes ambitos.

Uno de estos posicionamientos fue la celebracién de una
Conferencia Europea sobre el Desarrollo Rural” en Cork, en noviem-
bre de 1996, organizada por la Direccion General de Agricultura y
Desarrollo Rural de la Comisién Europea (conocida entonces como
DG VI). Su objetivo fue establecer los fundamentos de una Politica
Rural Integrada, capaz de coordinar los aspectos productivos de la

* A esta reunion asistieron més de 500 participantes, no s6lo de los 15 Estados
miembros de la UE, sino de los paises PECO, de la cuenca mediterrdnea, de Canad4,
Estados Unidos e incluso de Japén. Entre ellos se contaban tanto ministros como dipu-
tados, funcionarios europeos, nacionales, regionales o locales, representantes de organi-
zaciones internacionales, de asociaciones, de organizaciones profesionales, como exper-
tos, investigadores o 'agentes de terreno' (AEIDL, 1997b).
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PAC con las demandas sociales y medioambientales que la somedad
actual estaba demandando a la agricultura y al medio rural”. Como
resultado de la Conferencia se presenté un documento conocido como
“Declaracién de Cork: Por un medio rural vivo” (Comlslon Europea,
1996), al que algunos llegaron a llamar el Decdlogo de Cork por su
pretendida relevancia y su estructura formal.

Los principios bésicos de la politica que defendié el Comisario
Fischler en dicha Declaracion se basaron en:

1. Un enfoque integrado, multisectorial y adaptado a las caracte-
risticas especificas de cada territorio rural.

2. La multifuncionalidad de 1a agricultura.

3. Una mejor coherencia entre los instrumentos politicos y una
mayor eficacia en las intervenciones destinadas a obtener una utiliza-
cién éptima de los recursos publicos.

4. Una simplificacién y una mayor transparencia de los procedi-
mientos administrativos.

5. La mejora de la cooperacidn entre las instituciones europeas y
las instancias nacionales y regionales.

También destacé la necesidad de extender las politicas de desarro-
lo rural a todo el territorio rural europeo en lugar de restringirlas a un
determinado nimero de zonas seleccionadas, apostando por el, ya
comentado, principio de horizontalidad que mas tarde seria recogido
en los instrumentos de politica rural propuestos en la Agenda 2000.

Esta Conferencia, para muchos, marcé una nueva y decisiva etapa
para la politica rural europea, calificada incluso de ‘revolucion cultu-

7 Segin las declaraciones del Comisario de Agricultura, Fischler, ‘la agricultura
como epicentro del desarrollo rural, habia de superar su aspecto puramente sectorial y
ser considerada como una actividad multifuncional, ya que configura el espacio rural
contribuyendo a conservar un espacio de vida econdmico y social intacto, a proteger un
entorno paisajistico atractivo y a diversificar las actividades de las zonas rurales'’.

5 Este documento consté de dos partes, una introduccién en la que definfa la impor-
tancia social del mundo rural, las nuevas demandas que la sociedad le exige, la multi-
funcionalidad de la agricultura (fundamentalmente en su vertiente de salvaguarda de los
recursos naturales y medioambientales) y la necesidad de una nueva reforma de la PAC
para adaptarla a la situacién econémica internacional, todo ello reconociendo la impor-
tancia del sector agrario como pilar fundamental para el desarrollo rural. La segunda
parte establecia un decdlogo con los objetivos que deberia marcarse la futura politica de
desarrollo rural.
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ral’. Sin embargo, fue ampliamente criticada, principalmente por los
sectores mds agraristas que entendieron que la misma era una poten-
ciacion de lo rural frente a lo agrario que derivaria en un trasvase de
recursos econdémicos del FEOGA-Garantia hacia los programas de
desarrollo rural y el FEOGA-Orientacién, y disminuiria sustancial-
mente las rentas directas percibidas por los agricultores (AEIDL,
1997b; Bryden, 2000). Las tensiones entre los defensores de una poli-
tica agraria sectorial y centrada en los agricultores y aquellos otros que
defienden los enfoques territoriales y multisects(griales no han cesado
de aumentar en los dltimos afios (Ramos, 2000) .

Otro grupo de criticas que recibié la Declaracion derivaron del
hecho de que las conclusiones estaban previamente elaboradas y que,
por tanto, no recogieron las discusiones llevadas a cabo en los grupos
de trabajo de los asistentes a la reunion. La nacionalidad austriaca del
Comisario fue utilizada por algunos de sus criticos para plantear la
importancia y papel del medio rural de ese pais, mas alla de las nece-
sidades y problemas de las zonas eminentemente agrarias de Europa.
Finalmente, la entonces Comisaria de Politica Regional (M. Wulf-
Mathies) también se opuso a esta consideracién especial de las dreas
rurales, objetando que este planteamiento se oponia al objetivo de
cohesién a nivel global.

Como consecuencia de todo ello, la Conferencia de Cork fue consi-
derada como una nueva ocasion perdida, ya que el poderoso lobby agra-
rio consiguié neutralizar el impulso que se pretendia dar a la politica
rural. Fischler no consiguié que el Consejo de Dublin, celebrado en
diciembre de ese mismo afio, respaldara las tesis de transformacion de
la politica agraria en una politica rural, capaz de incluir a todos los sec-
tores presentes en el mundo rural. Asi, la importancia de esta politica en
la deﬁniciég) de la Agenda 2000, no consiguié los logros inicialmente
pretendidos . La falta de apoyo politico a los planteamientos de esta
Conferencia hace que sea calificada como un documento de tipo D.

* También se han acentuado los enfrentamientos entre los que buscan el desmante-
lamiento de la PAC y la adaptacién de la agricultura europea a las légicas de la compe-
titividad internacional y aquellos que siguen proponiendo una modificacién gradual de
esta politica (Slee, 1999).

® A pesar de ello, el Consejo Europeo de Luxemburgo de diciembre de 1997 se pro-
nuncié sobre ‘una agricultura europea multifuncional y que cubra el conjunto del terri-
torio de la Unién’, sentando las bases de la prophesta de la Agenda 2000, que se pre-
sentaria en marzo de 1998 y reiterando el concepto de multifuncionalidad.
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Otro paso en esta direccién, también en 1996, fue el defendido por
la Comisién de Agricultura y Desarrollo Rural del Parlamento
Europeo, que propuso la creacién de una ‘charte rurale européenne’
que sirviese de marco para la elaboracién de una politica rural integra-
da (Parlamento Europeo, 1996). Esta charte pretendia que la ‘dimen-
sion rural’ fuese tenida en consideracion en la elaboracién del resto de
politicas europeas presentes en el medio rural: politica agraria, politi-
caregional, politica de transportes, politica ambiental y politica social.
Para ello, sostenia que la PAC deberia de integrarse dentro de una poli-
tica rural mas amplia, que aglutinara otros objetivos como el sosteni-
miento de las comunidades rurales y otras medidas adicionales, que
complementasen los objetivos agrarios y promoviesen la cohesién eco-
ndémica y social de estos territorios.

Otro documento en la misma linea fue el dirigido por Buckwell,
Towards a Common Agricultural and Rural Policy for Europe
(Buckwell, 1997). Este informe, encargado por la DG VI, plante6 la
problemadtica y las incongruencias presentes en la PAC y propuso el
giro desde la PAC hacia lo que se denominé CARPE (Common
Agricultural and Rural Policy for Europe). El objetivo de esta nueva
politica serfa asegurar una agricultura econémicamente eficiente y
ambientalmente sostenible y estimular el desarrollo integrado de las
areas rurales de la UE. Para ello proponia cuatro instrumentos:

1. Estabilizacion de los mercados, proveyendo de una red de segu-
ridad para las commodities que las protegiese de las incontrolables
fluctuaciones de los mercados internacionales. .

2. Pagos para proteger el entorno ambiental y cultural .

3. Incentivos al desarrollo rural, destinados a todos los aspectos
del desarrollo rural (incluido el desarrollo agrario), aunque poniendo el
énfasis en la diversificacién de actividades.

4. Asistencia para facilitar el ajuste, este instrumento pretendia
facilitar la transicién desde una politica agricola a una politica rural. Su
objetivo era evitar un duro varapalo al sector, facilitando el paso de una

* En este sentido el documento hace un especial hincapi€ en que se trata de pagos
y no de subvenciones o transferencias. Con ello resalta la intencién de los autores de que
se debe establecer una relacién contractual con los agricultores y remunerarlos tinica-
mente en funcién de los servicios que presten, anulando asi la componente asistencial
presente en las transferencias de renta establecidas por la PAC.
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politica a otra, aunque sentando las bases de la legitimidad de la nueva
politica desde un enfoque neoliberal. Los pagos serian decrecientes, se
establecerian por un periodo determinado sin posibilidades de ser pro-
rrogados, estarian desconectados de la produccién y llevarian asocia-
dos el cumplimiento de algunos criterios de proteccién ambiental.

La radicalidad de las propuestas frente a la situacién existente,
junto con el poder de los intereses agrarios, hicieron que esta propues-
ta no calara en el espiritu de la Agenda 2000.

Desde una perspectiva mediterrdnea, Massot (1996) también
defendi6 el cambio de la PAC por lo que €l denomina PARC (Politica
Agroalimentaria y Rural Comin). Esta politica se articularfa en torno
a los siguientes ejes estratégicos: 1) transicién de los PECOS; 2) des-
conexion y modulacién de los mecanismos de gestion de mercados; 3)
estabilidad de la oferta; 4) renacionalizacién financiera; 5) desafio
medioambiental y rural y 6) reforma agro-institucional.

Independientemente de la nomenclatura utilizada, en todos estos
posicionamientos se aprecia como la necesidad de dotar a la PAC de
un contenido mds rural estd calando ampliamente. Frente a ello, los
sectores agraristas tradicionales contindan defendiendo la postura con-
traria de hacer prevalecer la agricultura por encima de cualesquiera
otros condicionantes. Esta dialéctica pone de manifiesto la necesidad
de profundizar en la interrelacién de los diferentes grupos de interés
presentes en las dreas rurales y de articular estrategias que contengan
principios de acuerdo entre los diferentes planteamientos.

Todos los documentos citados son considerados como de tipo Ez,
ya que no fueron asumidos por la Comisién.

Un nuevo paso en la secuencia que pretendié recuperar parte de la
energia perdida en Cork, se dio con ocasién de la apertura del proceso
de propuestas para el nuevo periodo de programacién 2000-2006 y la
incertidumbre sobre el futuro de las Iniciativas Comunitarias. Ello
llevé al Comisario Fischler a proponer la celebracién de un gran colo-
quio en Bruselas en noviembre de 1997 con objeto de definir el futuro
de una posible nueva Iniciativa de Desarrollo Rural. Este simposium
cuyo tema fue ‘Hacia una nueva iniciativa comunitaria de desarrollo
rural: la opinion de 800 lideres’, analizé lo que habia sido LEADER,
los logros conseguidos, los grandes problemas y desafios a los que se
habia enfrentado (muchos de ellos atin vigentes) y, sobre todo, las pro-

256



puestas de los agentes de desarrollo rural para la futura Iniciativa
Comunitaria dentro del marco de la Agenda 2000”

Entre los logros de esta macroconferencia destacaron el enorme
éxito de asistencia (ya que por primera vez un gran nimero de agentes
de todos los paises de la UE, implicados en el desarrollo real y efecti-
vo de la politica rural, se reunieron y discutieron sobre sus problemas
y sobre sus aspiraciones de futuro) y la demostracién de que el mundo
rural estaba presente y dispuesto a luchar por su porvenir. Esta dltima
razon fue enormemente influyente a la hora de presionar para que
LEADER fuera incluido en el paquete de ICs previsto para el nuevo
periodo de programacién que se abri6 con la Agenda 2000. El
Simposium LEADER es considerado dentro de la tipologia como E..

5.1 Una reflexion final sobre este periodo

El periodo 1988-1999 fue mucho mds activo que los anteriores y
las decisiones tomadas fueron de gran trascendencia en lo que se refie-
re al desarrollo y consolidacién de una serie de instrumentos de politi-
ca destinados al medio rural. Por primera vez, las dreas rurales fueron
consideradas parte de la economia global y se vio la necesidad de pro-
mover tanto su diversificacién interna, como su integracion externa.

Se hizo evidente no sélo la preocupacién por el futuro de las dreas
rurales (que ya se venia gestando en los periodos anteriores), sino una
firme voluntad de articular estrategias (aunque a pequefia escala) des-
tinadas a resolver o al menos paliar esta situacién. A pesar de ello, no
ha habido una tendencia lineal ascendente en la implantacién de estos
procesos, sino que, cdmo viene siendo la ténica habitual en la UE, ha
habido avances y retrocesos en las tomas de posicién y sus conse-
cuentes decisiones.

¢ En el contexto de este Simposium, el debate se articul$ en torno a tres cuestio-
nes: los principales beneficios de LEADER, tanto en las dreas concretas de intervencién
como en cuanto a su contribucién y apoyo a las politicas de desarrollo rural, las princi-
pales dificultades encontradas en su implementacién a distintos niveles (territorial,
administrativo e institucional) y las lecciones a extraer de la experiencia de estos agen-
tes, junto con sus propuestas para el futuro (AEIDL, 1997c).
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En general, las decisiones relativas a la politica de precios y mer-
cados siempre han estado desligadas de las relativas al desarrollo rural.
En esta revision, el haber abordado de forma separada, la evolucién
acaecida en la politica rural y en la de precios y mercados no ha sido
fortuito, sino que pretende reflejar como ambos tipos de actuaciones se
han desarrollado de forma separada y han afectado al desarrollo de las
areas rurales sin buscar puntos de encuentro o interacciones.

La reforma de los Fondos Estructurales propici6 la concentracién
de recursos en las zonas mas desfavorecidas. El documento El Futuro
del Mundo Rural establecié los principios que sustentaron este nuevo
enfoque. La Conferencia de Cork recalcé el interés de la Comisién
Europea en establecer politicas de desarrollo para las dreas mas desfa-
vorecidas. Finalmente, LEADER fue el instrumento que de alguna
manera recogid y sintetizd todos estos posicionamientos, gracias a su
enfoque territorial, multidisciplinar y multisectorial.

La consideracién de esta iniciativa como un laboratorio de ideas o
una forma de aprender haciendo (learning by doing) ha permitido pro-
poner alternativas, testarlas y a partir de ahi decidir su continuidad y
extensidn a todo el territorio o por el contrario desestimarlas si su fun-
cionamiento no ha sido el previsto. Ademas, su flexibilidad ha hecho
que s¢ adapte a la diversidad de situaciones existentes en las dreas rura-
les europeas e incluso que LEADER pueda actuar como aglutinador de
otras estrategias no incluidas en la IC, pero destinadas igualmente al
desarrollo de estas zonas.

Como consecuencia de la aceptacién del enfoque LEADER, en
este periodo el modelo de desarrollo rural europeo empieza a ser iden-
tificado con el modus operandi de este programa y con sus dos princi-
pios directores: el principio de subsidiariedad (toma de decisiones y
gestién al nivel mas bajo posible) y el principio de partenariado (inte-
gracioén y participacién en igualdad de condiciones, de todos los sec-
tores implicados, para proponer y gestionar estrategias adecuadas a las
especificidades locales). Ello estd perfilando un cierto saber hacer en
desarrollo rural en la UE, derivado de la experiencia y contrastacién de
diferentes alternativas, que incluso estd despertando el interés de otros
paises, con realidades muy distintas a la europea, por conocer e incor-
porar los rasgos distintivos de este modelo . Este interés por el enfo-

o Entre ellos se pueden citar Jap6n, Quebec, Estonia o algunos grupos de presién
estadounidenses como el Center for Rural Studies o la asociacion Partners for Rural
America (AEIDL, 2000b). También los paises PECO estdn tratando de adecuar el mode-
lo LEADER a sus condiciones especificas (Kovéch, 2000).
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que LEADER se suscita tanto desde el punto de vista metodolégico
como tematico y tanto en paises desarrollados como en paises en vias
de desarrollo .

En definitiva, la metodologia de LEADER est4 incorporando nue-
vos conceptos al debate tedrico sobre la definicién de un modelo de
desarrollo rural. La préctica del desarrollo rural est4 obligando a cam-
biar el marco teérico de reflexién y a incorporar las nuevas concep-
ciones en el discurso politico. Como sefialan Van der Ploeg er al.
(2000) la identificacién de practicas de desarrollo rural avant la lettre
(es decir, antes de que formen parte de las politicas), estd forzando a la
redefinicién de instrumentos. Aunque el modelo dista mucho de estar
nitidamente definido, la contribucién del enfoque LEADER, tanto en
su conceptualizacién como en su posterior experimentacion en terreno,
estd aportando un considerable acervo a nivel europeo. En el siguien-
te epigrafe se analizard como todas estas consideraciones han sido
tenidas en cuenta y aplicadas en la Agenda 2000.

En este periodo, también se ponen de manifiesto la creciente con-
ciencia y la presién para realizar cambios y trasvasar fondos desde la
PAC hacia una politica rural europea. No obstante, la tradicional resis-
tencia al cambio y los conflictos de intereses, internos y externos, han
mitigado estas demandas y han hecho que s6lo se hayan adoptado
decisiones puntuales y de escasa trascendencia (al menos en cuanto a
los recursos destinados).

A pesar de los progresos, es evidente que en este periodo tampoco
se puede hablar de una verdadera politica rural europea, adecuada-
mente definida, con unos objetivos concretos y con una provisién de
fondos realista. Las medidas mds relevantes con respecto al desarrollo
(las Iniciativas LEADER I y II) son clasificadas como de tipo C, lo que
da idea de su poca trascendencia en cuanto a fondos. Mds atin y como
sefiala Marsden (1998), el enfoque territorial y el cambio de un apoyo
a la agricultura por un apoyo a la diversificacién rural estan ain en una
etapa muy incipiente.

No obstante, las repercusiones de indole cualitativa de los instru-
mentos de politica rural son mucho mds relevantes, como ya se ha
comentado. Es de justicia admitir que el ‘argumento rural’ esta calan-
do en la sociedad y que sus ecos estdn obligando a los politicos a intro-
ducir algunos cambios y a tomar determinadas decisiones.

Ademds, en este andlisis no conviene olvidar la importancia de la
politica regional en el desarrollo de zonas rurales. El importante incre-

* Para una informacién mas detallada ver Info LEADER II n° 88 (julio-agosto 2001).
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mento presupuestario de los Fondos Estructurales en este periodo, ha
conseguido notables avances en cuanto a la conexién de estas zonas
(dotacién de infraestructuras), a su dotacién en equipamientos y servi-
cios, a la mayor capacitacién y cualificacién de sus habitantes, etc.
Todos estos elementos, aunque no han sido especificamente disefiados
como elementos de politica rural, ni tienen un enfoque territorial y
ascendente, han tenido una gran influencia en el desarrollo y en el
aumento de la calidad de vida en 4reas rurales.

Por tanto, se puede concluir que en esta etapa ademds de reconocer
las necesidades concretas del medio rural, se definen unos objetivos
especificos para el desarrollo del mismo y se ponen en marcha progra-
mas concretos y especificos, aunque de caracter piloto y con una esca-
sa dotacion financiera, y otros programas mds genéricos y mejor dota-
dos financieramente. El resultado conjunto de ambos tipos de actua-
ciones, es un mejor posicionamiento de las dreas rurales frente al
entorno global y un incremento en la calidad de vida de sus habitantes,
aunque ambos son insuficientes para abordar los desafios de futuro y
para posicionar a las dreas rurales en igualdad de condiciones frente a
las urbanas. Como consecuencia de ello, no se puede decir que estas
actuaciones constituyan una verdadera politica rural.

6 LA AGENDA 2000 Y EL RECONOCIMIENTO INSTITUCIO-
NAL DEL DESARROLLO RURAL.

La apertura de un nuevo periodo de programacién conllevé un
nuevo debate sobre las directrices a seguir para enfrentar los proble-
mas existentes. La situacién politica del momento, caracterizada por
una Comision en entredicho y sin fuerza ni apoyos politicos, y por la
necesidad de avanzar en un gran nimero de frentes hicieron que el
debate no acometiera las profundas reformas que parecian necesarias .

* Temas de tanta actualidad como: a) la bisqueda de la compatibilidad de los obje-
tivos tradicionales de la PAC con los denominados objetivos emergentes, o nuevas exi-
gencias sociales en materia de politica agroalimentaria y rural; b) la definicién de mundo
rural europeo; ¢) la definicién de una Politica Rural Integrada; d) la defensa de un mode-
lo social europeo; €) las consecuencias de la globalizacién econémica; f) las compatibi-
lidades y limites del apoyo al sector agrario; g) el grado de desconexién y modulacién
deseables de este apoyo; h) la solidaridad financiera con el mundo rural; i) las conse-
cuencias de una posible renacionalizacién de la PAC; j) las consecuencias de la sustitu-
cién del FEOGA por un Fondo Agro-Rural o k) la conveniencia de introducir una espe-
cificidad rural en las negociaciones de la OMC, fueron simplemente obviados en este
debate (Massot, 1999).

260



Entre los focos de tensién exGgenos a la propia UE, condicionan-
tes de su evolucién a medio y largo plazo, se pueden destacar: a) la
apertura de la novena ronda de negociaciones comerciales multilatera-
les de la OMC, que estd presionando para incrementar la liberaliza-
cion; b) las perspectivas econémicas y agrarias mundiales, que a pesar
de los I6gicos factores de incertidumbre parecen apuntar a un creci-
miento neto de la demanda internacional de productos agrarios; ¢) la
futura ampliacién de la UE, que ademds de ser la mas importante en
términos de complejidad, lo es en costes presupuestarios o d) la politi-
ca de regionalismo abierto con diferentes paises y dreas comerciales
mantenida por la UE.

A estos factores externos se unen otros internos como a) la necesi-
dad de avanzar en la UEM, articulando de forma efectiva la coordina-
cién de las politicas econémicas como eje vertebrador de la futura inte-
gracion politica europea; b) la obligatoriedad de contener el gasto agri-
cola dentro del marco presupuestario plurianual (2000-2006) para la
UE o ¢) las innovaciones introducidas por el Tratado de Amsterdam,
que reivindican como factores esenciales de la UE la proteccién del
medio ambiente, la defensa de la salud publica, la tutela de los intere-
ses de los consumidores o la politica social y de empleo, y no tanto el
régimen juridico de proteccién de la agricultura.

Todas estas razones han hecho que la Comisién se haya enfrentado
a la resoluci6n de una dificil ecuacion: a) fortalecimiento de la UE a
través de la potenciacién del crecimiento, la competitividad y el
empleo; b) modernizacién de politicas clave; c) ampliacién de sus
fronteras y d) limitaciones de indole financiera.

Esta situacién ha sido atin més complicada con respecto al avance
de la PAC: la necesidad de combinar exigencias sociales, voluntad
politica, capacidad técnica y presiones internacionales han hecho prac-
ticamente imposible el realizar una reforma capaz tener en cuenta
todos estos requerimientos. Las presiones comentadas en el capitulo
anterior han llevado a que la politica de desarrollo rural haya sido reco-
nocida oficialmente y denominada el segundo pilar de 1a PAC. No obs-
tante, la presién de los sectores agraristas sobre los Ministros de
Agricultura (y la tradicional resistencia al cambio) han hecho que este
reconocimiento institucional no haya ido acompafiado de un reconoci-
miento econémico.

De los conflictos subyacentes en estos planteamientos deriva el
permanente estado de reforma de la agricultura que ha caracterizado
al sector en los iltimos tiempos y que no ha conseguido estabilizarlo
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ni adecuarlo a las nuevas necesidades existentes, originando ademds
graves problemas de incertidumbre y desmotivacién entre los agricul-
tores. Una buena parte de esta situacién, se debe a que las reformas
realizadas han sido parciales, han buscado satisfacer intereses absolu-
tamente dispares y no han afrontado decididamente el nicleo de los
problemas®.

Ante esta compleja situacion, el espiritu dominante en cudnto a la
politica agraria ha sido el continuismo® con los procesos de reforma
iniciados en 1992, buscando incrementar la competitividad de la agri-
cultura europea (para mantener la posicién de privilegio de la UE en
los mercados alimentarios internacionales) y consolidar el proceso de
cambios iniciados en el sector agrario europeo con esta reforma.

La propuesta de la Comisién para afrontar las politicas conjuntas
para el periodo 2000-2006, dentro de esta compleja coyuntura, se
recogi6 en el documento “Agenda 2.000: Por una Europa mds fuerte
y mds amplia” ® (Comisién Europea, 1997). Tras un 4spero debate
politico, el texto consensuado por los Estados miembros fue aprobado
por el Consejo Europeo, reunido en Berlin los dias 24 y 25 de marzo
de 1999, y supuso un acuerdo global sobre las orientaciones politicas
y financieras y sobre las reformas a las que se verdn sometidas las dis-
tintas politicas europeas en el nuevo siglo, asi como sobre la estrategia
de ampliacién de la UE. La trascendencia de los cambios que conlle-
va, junto con sus repercusiones hacen que la Agenda 2000 sea clasifi-
cada como un documento de tipo A. El Grifico 3.1 recoge la distribu-
cién presupuestaria de la UE para el periodo 2000-2006.

% Sumpsi en un articulo titulado Los agujeros negros de la PAC (El Pais, de 16 de
junio de 1999) asegura que la PAC estd a la deriva, victima de sus numerosas contra-
dicciones, inconsistencias y fugas presupuestarias, derivadas de la actitud de los Estados
miembros de buscar inicamente el maximizar las ayudas procedentes de Bruselas.

¢ Esta postura no es en absoluto sorprendente si se tiene en cuenta la constante
amenaza de renacionalizacién que pesa sobre 1a PAC. Los intensos debates acaecidos y
las dificultades experimentadas para la consecucién de un compromiso equilibrado
entre los paises contribuyentes netos y los paises perceptores netos de fondos comuni-
tarios son buena prueba de ello.

 La primera propuesta de este documento se presentd en julio de 1.997, las pro-
puestas definitivas de Reforma de la Politica Agraria Comiin en el marco de la Agenda
2.000 se presentaron en marzo de 1.998, y finalmente se aprobé dicha reforma en marzo
de 1.999, en la Cumbre de Jefes de Estado de Berlin.
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Grdfico 3.1: Marco financiero 2000-2006 de la UE (Meuros).
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Fuentes: Comision Europea, 1999b.
Los objetivos politicos asignados a la PAC por la Agenda 2000 son”:

1. El refuerzo de la competitividad externa e interna de la agricul-
tura europea.

2. La seguridad y calidad de los productos agroalimentarios.

3. La consecucion de un nivel de vida digno para los agricultores y
la contribucidn a la estabilizacion de sus rentas.

4. La obligatoriedad de integrar los fines medioambientales en la
PAC, a través del fomento de una agricultura sostenible y de las ener-
gias renovables.

5. La creacion de posibilidades de renta y empleo complementarias
y alternativas para los agricultores y sus familias.

6. La simplificacion de la legislacion comunitaria.

* Sin embargo, y como ha sefialado el CES (1997b), en esta configuracion se
obvian dos aspectos fundamentales: 1) favorecer la ocupacion del territorio, teniendo en
cuenta las especificidades regionales y el papel de la agricultura en el mantenimiento del
tejido rural y 2) velar por la situacién del empleo en la agricultura y en los sectores pre-
vios y posteriores a ella. Para este organismo, la agricultura representa la tnica via de
estabilizar la poblacion rural en la UE en la proxima década, de ahi la trascendencia de
su papel. Sin embargo, Agenda 2000 obvia esta consideracién y no establece mecanis-
mos especificos para su consecucion.
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Para ello promulga un enfoque multifuncional de la agricultura y
un tratamiento integrado de los problemas que afectan al medio rural.
Las propuestas reglamentarias que acompafiaron al debate de aproba-
cién de este documento se centraron en dotar de un contenido concre-
to y con la cobertura legal correspondiente, a lo que deberia ser ‘el
modelo agricola europeo’ para los proximos afios. Este nuevo modelo
basado en el ya citado concepto de multifuncionalidad agraria (reto-
mando el concepto presentado por Fischler en 1996), pretende garan-
tizar el cumplimiento simultaneo de las exigencias de competitividad,
conservacion del medio, proteccion del territorio, gestion publica sim-
plificada y transparente, y legitimidad social. o

El concepto de multifuncionalidad no es nuevo . Su reconoci-
miento definitivo se produjo en Comision de Agricultura de la OCDE
de marzo de 1998 , en la que la UE consiguié que paises tan diversos
como Corea, Japén, Noruega o Suiza aceptaran la importancia de
defender una agricultura multifuncional en la préxima Ronda multila-
teral de la OMC, independientemente de que la acepcién d% esta
nocion sea radicalmente diferente para cada uno de estos paises .

" Fue introducido por primera vez en la Agenda 21 y después ha sido utilizado en
diferentes ocasiones: Declaracién de Quebec de 1995 (FAO), Declaracién de Roma y
Plan de Accién aprobados en la Cumbre Mundial de la Alimentacién de 1996 (FAO), y
mids recientemente en la Conferencia celebrada en Maastricht por la FAO dedicada al
“cardcter multifuncional de la agricultura y de la tierra” o en el predmbulo de la Ley de
Orientacién Agricola francesa de 1999.

" Arafz de ese reconocimiento, la OCDE organizé un grupo de trabajo con exper-
tos de distintas nacionalidades para avanzar en la conceptualizacion de la multifuncio-
nalidad. Como consecuencia de ello, ha publicado un documento, en el que, ante la difi-
cultad de llegar a un acuerdo sobre el significado de este término, llega a una definicién
operativa (working definition) sobre el concepto. En este sentido, la multifuncionalidad
es interpretada como una caracteristica de una actividad econdémica (en este caso, la agri-
cultura) que produce resultados y efectos muiltiples e interconectados. Estos resultados
y efectos pueden ser positivos o negativos, intencionados o no, sinérgicos o conflictivos
y valorados o no en el mercado (OCDE, 2001).

" En este sentido, no se ha hecho esperar la reaccién de investigadores norteameri-
canos que consideran que la introduccién de este concepto no es sino un intento de man-
tener politicas internas de proteccién distorsionadoras del mercado mundial. Esta afir-
macidn se basa en que los paises que defienden este concepto son aquellos que mayores
obligaciones tienen de cambiar sus politicas, por estar situadas en la Caja Ambar de los
Acuerdos de la Ronda Uruguay (Bohman et al., 1999).
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Los motivos para defender este nuevo enfoque en la UE, obedecen
a circunstancias diferentes e incluso, contradictorias. Por una parte, a
nivel mundial se ejerce una presién cada vez mayor sobre la liberali-
zacién del comercio y los intercambios en el sector agricola y la Ronda
del Milenio de la OMC, no estd sino acentuando esta situacién. Por
otra parte, en la UE, las demandas de la sociedad se centran cada vez
mads en la seguridad y calidad de los productos alimentarios, la protec-
cién de los animales y el medio ambiente, la conservacion del paisaje
y la cohesién social y rural. A estas circunstancias se afiade la inmi-
nente adhesién a la UE de los paises de Europa Central y Oriental, que
albergan un enorme potencial agrario, pero con unas estructuras agra-
rias y sociales dificilmente equiparables a las existentes en la Europa
de los Quince. Finalmente, esta el debate sobre las politicas de desa-
rrollo rural y la necesidad de articular politicas de diversificacién de
actividades en el espacio rural. Todas estas razones llevan a reconside-
rar el papel de la agricultura, desde la tradicional éptica productivista,
hacia una nueva concepcién capaz de aglutinar las nuevas demandas
sociales y territoriales que se p%rﬁlan en la sociedad europea.

La postura oficial de la UE "~ en cuanto a una agricultura multifun-
cional se expres6é en la Cumbre de Jefes de Estado celebrada en
Luxemburgo en diciembre de 1997, que ratificaba la Declaracién del
Consejo de Agricultura de noviembre del mismo afio. Este Consejo

" Otros organismos europeos como el COPA-COGECA (1998) también se han pro-
nunciado con respecto a su visién de la multifuncionalidad. Asf, para este organismo una
agricultura multifuncional, basada en unas précticas agricolas adecuadas, es la manera
mis sostenible de desarrollar un sector agrario que sea competitivo y que responda, a la
vez, a las demandas mds amplias que formula hoy la sociedad. Para ello, debe integrar
los objetivos de los agricultores y de la sociedad, vinculados entre si de tres modos: a)
produccion: para asegurar a los consumidores un suministro seguro y estable de ali-
mentos sanos y de calidad, asi como de productos no alimenticios, y para desarrollar la
posicién competitiva de la UE en el mercado interno y en el mercado mundial utilizan-
do métodos de produccién sostenibles; b) territorial: para salvaguardar y valorizar el
campo, ofreciendo servicios medioambientales valorados por el puiblico en general; para
respaldar la infraestructura, la economia y el empleo en un gran niimero de pueblos e
impedir que emigre la poblacién y se imponga la desertizacién en las zonas més lejanas
o inaccesibles y ¢) social: para contribuir a reforzar la cohesién econémica y social entre
los grupos y las regiones, reduciendo las disparidades entre las regiones mads ricas y mis
pobres de la UE.
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definié los requisitos de una agricultura europea multifuncional en los
siguientes términos: ‘debe ser capaz de cuidar el paisaje, de mantener
el espacio natural y de aportar una contribucion esencial a la vitali-
dad del mundo rural, y debe ser capaz de responder a las inquietudes
y exigencias de los consumidores en materia de calidad y seguridad de
los productos alimenticios, de proteccion del medio ambiente y de
defensa del bienestar de los animales’. Asimismo, en las conclusiones
de la Cumbre se sefiala: ‘en su calidad de sector econdmico, la agri-
cultura europea debe ser multifuncional, sostenible y competitiva y
estar repartida por todo el territorio europeo, incluidas las regiones
afectadas por problemas especificos’.

No obstante, de nuevo esta pogjcién de la UE no deja de ser mds
que una declaracion de intenciones . Prueba de ello, es que el Acuerdo
de Berlin, a pesar de defender la multifuncionalidad como eje central
del nuevo modelo de agricultura europeo, no ha expresado con nitidez
este planteamiento en el paquete de reformas aprobado. Esta actuacién
ha generado la frustracién de muchos sectores que la consideran una
nueva ocasién perdida de que la primera y mas importante politica
comiin, gane una legitimidad social de la que hoy no dispone. La difi-
cultad de ligar progresivamente el apoyo piblico comunitario a para-
metros distintos de los estrictamente productivos tales como creacion
de empleo, preservacion del espacio, proteccion del medio ambiente,
etc. ha hecho que en dicho acuerdo no se haya aceptado la propuesta
de sustituir el principio de compensacion automdtica (de precios por
ayudas, en funcién de los volimenes producidos) por el de modulacion
(en funcién de criterios no productivos).

Una de las principales novedades de la propuesta de Agenda 2000
era la instauracién de un sistema de modulacion horizontal (destinado
a conseguir una mayor equidad en las ayudas publicas al sector agra-

™ Massot (2000) afirma que el argumento de la multifuncionalidad no es mas que
una simple coartada ideolégica frente a los principales rivales comerciales en la Ronda
negociadora del Milenio. La UE pretendia ante todo descolocar a sus contrincantes (que,
basando sus estrategias en argumentos economicistas y productivistas, buscan la libera-
lizacién completa de los mercados agrarios) cambidndoles el marco de referencia. La
introducci6n del concepto de multifuncionalidad le ha permitido desmarcarse de la posi-
cién que hasta ahora ha predominado en este tipo de negociaciones. Posiblemente el
mayor logro en este sentido, haya sido la alianza estratégica conseguida en la Comisién
de Agricultura de la OCDE para defender el concepto, a pesar de la disparidad de inte-
reses subyacente.
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rio, una mayor eficiencia de los fondos publicos y una estabilizacién
del gasto ptiblico en materia agraria), mediante un umbral degresivo de
ayudas (plafonnement) a partir de 100.000 euros . Con este umbral, el
efecto redistributivo era apenas perceptible, pero en la perspectiva de
la Comisién se trataba no tanto de modular el apoyo como de introdu-
cir este principio en la PAC, a la espera de que las restricciones finan-
cieras o las préximas adhesiones impusieran una progresiva caida de
los umbrales (Massot, 2000).

Sin embargo, la propuesta no fue aceptada y este principio no pudo
ser recogido con carécter universal en los acuerdos de esta Cumbre. El
Consejo pas6 la responsabilidad de modular a los Estados miembros, al
aprobar que sean €stos los que facultativamente decidan si modulan o
no las ayudas. Asi, los Estados miembros pueden supeditar la percep-
cién de hasta un maximo de un 20% de las ayudas de la PAC que per-
ciba una explotacién, al cumplimiento de una serie de criterios taxati-
vos, en funcién del empleo, la rentabilidad global de la explotacién o
los importes totales de los pagos concedidos anualmente (Articulo 4 del
Reglamento (CE) 1259/99). Los fondos obtenidos a través del ahorro
que la implantacién de esta medida pueda suponer quedaran en manos
de los Estados y serdn anexionados al montante de ayudas a favor de
medidas agroambientales o de desarrollo rural que implementen.

La instauracidn de estos dispositivos de modulacién permitiria a los
Estados diferenciar las ayudas percibidas en funcién del tipo de explo-
taciéon y como consecuencia, reducir los desequilibrios. Asi, se podria
incrementar la legitimidad social de una parte del apoyo ptblico a la
agricultura, pero el hecho de que se haya aprobado una aplicacién
facultativa de estas medidas junto con la circunstancia de que, a dife-
rencia de las ayudas de mercado que son financiadas enteramente por
el FEOGA-G, estos montantes para poder ser aplicados deben ser cofi-
nanciados por los Estados Miembros, introduce elementos de renacio-
nalizacion de la PAC y de discriminacién hacia los Estados mds pol7)6res
y hace que la efectividad de estas ayudas sea mds que cuestionable .

* Esta propuesta se impuso en el seno de la Comisién, no tanto por sus virtudes,
como por las dificultades que planteaban otras modalidades de modulacién de las ayu-
das (por tipo de explotacién, por empleo, etc.) o por las dificultades pricticas existentes
para establecer otro tipo de indicadores.

76 L. . .

Dentro de la légica presupuestaria de los Estados miembros no parece probable
que apliquen una politica que implica cambiar unas ayudas totalmente financiadas por el
FEOGA-G, por otras que tienen que ser cofinanciadas por los presupuestos nacionales.

267



En un momento inicial, Francia fue el Estado Miembro que més
fehacientemente mostré su intencion de modular las ayudas Sin
embargo, la caida del gobierno de Jospin el pasado afo y la subida al
poder de los conservadores han dado marchagtrés a esta situacién.

En Espaiia, cuando se abordé este asunto se planted un conflicto,
ante el posible choque competencial entre el Estado, que considera
necesario modular a nivel nacional y aquellas Comunidades Auténomas
dispuestas a desarrollar por si mismas esta posibilidad. La jurispruden-
cia constitucional, al reconocer a las Comunidades Auténomas como
administraciones agrarias vnicas les da competencias para que apli-
quen este principio. Sin embargo, el Estado se ha mostrado reticente
ante las distorsiones y desequilibrios que puede originar el que cada
Comunidad Auténoma aplique unas claves distintas a la hora de modu-
lar. Las dificultades resefiadas y la falta de obligatoriedad, hacen que no
parezca probable que, al menos en esta legislatura, se apiique la modu-
lacién a nivel nacional o autonémico (Massot, 2001).

Por otro lado, la UE siguiendo el pragmatismo politico que la
caracteriza, tampoco ha tenido en cuenta en la Agenda 2000 1a necesi-
dad de definir objetiyos diferentes dependiendo d€ la problematica que
aqueje a cada zona . En contra de lo que hubiese sido deseable, el
Acuerdo de la Cumbre de Berlin no entra en estas disquisiciones, y
como consecuencia de ello no se articulan (con un adecuado nivel pre-
supuestario) politicas para aquellas zonas (desfavorecidas y margina-
les) en las que la agricultura no es competitiva y es evidente ]a inca-
pacidad del mercado para generar fuentes de renta no agrlcola .

7 . .
Otros paises que han establecido férmulas para modular las ayudas son Gran
Bretaiia, Portugal y Alemania, aunque en estos momentos, el tema estd bastante estan-
cado y los avances no han sido significativos.

El MAPA constituy6é un Grupo de trabajo sobre modulacidn en el que participa-
ron diversos expertos junto con las organizaciones profesionales agrarias y técnicos del
sector, aunque la falta de apoyo politico ha hecho que no se hayan planteado propuestas
concretas.

" La UE, al plantear la reforma de la Agenda 2000 partié de dos supuestos falsos:
el de que todos los sectores a reformar tiene la misma capacidad y experiencia de inter-
nacionalizacién y el de que todos los agricultores y agriculturas tienen la mima capaci-
dad competitiva para afrontar los nuevos desafios de un mercado mundial mas competi-
tivo y liberalizado (Cunha, 1999).

A pesar del elevado gasto de la PAC, esta politica no ha conseguido paliar las
desigualdades entre las areas rurales y las urbanas. En ello tiene gran influencia el que
su gasto no esté relacionado con objetivos de cohesién econémica y social, sino que se
base en volimenes de produccién y en rendimientos histéricos (Von Urff, 2002).
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Esta situacién es mas comin en el mundo rural del Sur mediterra-
neo donde se concentra la ruralidad profunda de Europa. En estas
zonas las nuevas condiciones de la Agenda 2000 pueden resultar atin
mds traumadticas, por la dificultad de modernizar sus estructuras pro-
ductivas, por sus problemas para adaptarse a la previsible desregula-
cién de los mercados agrarios por parte de la OMC o por las dificulta-
des financieras que puede suponer la necesidad de cofinanciar las poli-
ticas de desarrollo rural por parte de las administraciones nacionales o
regionales. Serfa paradéjico (aunque no es improbable) que, al final,
fueran los Estados y regiones més desarrollados, los que obtuvieran los
mayores beneficios de las politicas de desarrollo rural.

En definitiva, en Berlin se consolidé la PAC tradicional, con algu-
nos pequeiios cambios pero sin reformas radicales (Massot, 1999) y
todo apunta a que las declaraciones de Fischler (Comisién Europea,
2000a) en las que califica a la Agenda 2000 como la reforma mds radi-
cal y amplia jamds realizada en la PAC, carecen de rigor y justifica-
cién real.

El acuerdo politico coyuntural de Berlin no resolvié los importan-
tes conflictos y contradicciones internas de la PAC ni incorpord la exi-
gencia de un enfoque integral, reiterados en el debate sobre los objeti-
vos e instrumentos de una politica adaptada a las necesidades del siglo
XXI. No obstante, al establecer la necesidad de realizar una revisién a
medio plazo de la PAC (en el 2003) dej6 abierta la puerta para el nece-
sario debate interno, mds intenso y profundo, que habrd que abordar
con vistas al 2006. De alguna forma, puede considerarse que si bien la
UE no ha sido capaz de dar un cambio radical a una PAC desgastada,
si ha expresado la necesidad de seguir reflexionando sobre ello en el
futuro.

Desde un enfoque rural, la Agenda 2000 no ha supuesto grandes
cambios con respecto a la situacién existente’ . Se puede apreciar que
ha habido un avance, aunque pequeiio, en la transformacién de la PAC
de una politica sectorial en una politica territorial. Sin embargo, como
ya se ha comentado, las grandes presiones de los intereses agraristas
han neutralizado politicamente el intento de definir una politica rural
que incluyera a la politica agraria. Asi, la Agenda 2000 y el Acuerdo
de Berlin no hacen ninguna mencién a una Politica Rural Integrada

" Bryden (2000) considera que incluso ha habido regresiones con respecto a lo que
habia.
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capaz de acoger las diferentes medidas destinadas a los espacios rura-
les, dispersas en el ordenamiento comunitario. El documento final-
mente aprobado estd muy lejos de dar el salto cualitativo desde una
politica agraria a una politica rural y refleja la falta de voluntad o de
capacidad politica de los Estados miembros para vincular la PAC,
como politica sectorial, a las modernas 1égicas territoriales.

En la secuencia de avance institucional el cambio mas significati-
vo de este periodo con respecto al discurso rural ha sido la considera-
ci6n formal del desarrollo rural como el segundo pilar de la PAC. Este
hecho conlleva un reconocimiento explicito de que la PAC por si
misma no es capaz de resolver todos los problemas que afectan a las
dreas rurales. '

Cuadro Resumen 3.8: Las novedades de la Agenda 2000 (1999).

Novedad Precedente para la politica rural
a Desarrollo rural como « Reconocimiento institucional de la importancia del desarrollo rural
segundo pilar de la PAC

a  Multifuncionalidad + Reconocimiento de la complementariedad, los vinculos y las
sinergias entre agricultura y desarrollo rural

O Posibilidad de modular e Introduccion de criterios de equidad y sostenibilidad ligados a la
percepcion de ayudas de la PAC

a Papel de la agricultura Aproximacion de ia PAC a las idgicas espaciales y de ordenacién
en el mantenimiento del del territorio
tejido rural

O Enfoque integrado de
los problemas rurales

Interdependencia de los problemas de las 4reas rurales
Potencialidad de combinar estrategias destinadas a los distintos
sectores

0 Complementariedad Ruptura de la dicotomia rural/urbanoc
rural-urbana « Establecimiento de sinergias

a Reduccién dein®de IC |e  Concentracién de recursos en las zonas con mayores problemas

O Financiacion monofondo { e Ampliacion de! espectro de actuacién de los fondos
de las IC « Simplificacién de la gestion y de la burocracia asociada a ella
Fuente: Elaboracion propia.

El Griafico 3.2 recoge la dotacién financiera de la PAC para el
periodo 2000-2006 distinguiendo entre los gastos destinados a la poli-
tica de precios y mercados y a la de desarrollo rural (que por primera
vez aparece denominada como tal en los presupuestos comunitarios).
La diferencia de magnitud entre el presupuesto asignado a ambas poli-
ticas es un fiel reflejo de la descompensacién existente entre ambos
pilares de la PAC y refuerza la tesis del continuismo que caracteriza el
funcionamiento de la UE.
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Grdfico 3.2: Gastos de la PAC en el periodo 2000-2006 (Meuros, a
precios de 1999).
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Fuentes: Comisién Europea, 2000a.

Desde el punto de vista operativo, esta politica de desarrollo rural
se ha materializado en dos tipos de actuaciones en la Agenda 2000: la
aprobacion del Reglamento 1257/99 de Desarrollo Rural (Comisién
Europea, 1999¢) y del Reglamento Horizontal (Rgto. 1259/99)
(Comision Europea, 1999d), de aplicacion general para el territorio
europeo; y la puesta en marcha de la iniciativa LEADER+, de orienta-
cién mds limitante. Los Reglamentos evidencian una voluntad de dar
un enfoque horizontal a la politica rural (desbordando el enfoque ini-
cial de experiencias piloto y discriminacién positiva existente en LEA-
DER Iy II) y ofreciendo una perspectiva mas amplia. Por su parte,
LEADER+ aparece como un instrumento complementario de esta poli-
tica, que pretende recuperar el cardcter de laboratorio de experiencias
caracteristico de LEADER I, experimentando nuevos enfoques de
desarrollo que orienten, completen o refuercen la politica de desarro-
llo rural.

Los Reglamentos han tratado de integrar una serie de medidas de
desarrollo rural en un plan udnico y coherente capaz de ofrecer apoyo a
todas las zonas rurales a través de:

1. La creacion de unos sectores agricola y forestal mas fuertes.
2. La mejora de la competitividad de las zonas rurales.
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. s . . 82 ..
3. El mantenimiento del medio ambiente y la preservacién del
patrimonio rural unico de Europa.

El Reglamento 1257/99 ha aglutinado el conjunsto de disposiciones
relativas a la politica de desarrollo rural existentes ', proponiendo dos
tipos de medidas: a) medidas de acompafiamiento, donde se incluyen
las planteadas en la Reforma de 1.992 completadas con el régimen
relativo a las zonas menos favorecidas y a las zonas con limitaciones
medioambientales especificas y b) medidas de modernizacion y diver-
sificacion, que incluyen el resto de las medidas.

El primer tipo de medidas se aplicara horizontalmente en todas las
regiones de la UE y su cofinanciacién comunitaria correspondera a la
seccion Garantia del FEOGA. Sin embargo, la financiacion del segun-
do tipo de medidas corresponderd al FEOGA-G en las regiones no
comprendidas en el objetivo 1, y al FEOGA-O en las regiones objeti-
vo 1. Esta ampliacién del dmbito de intervencién de la seccién
Garantia del FEOGA, que comienza a financiar una parte importante
de las medidas de desarrollo rural es un indicio de la creciente impor-
tancia de la politica de desarrollo rural y marca un cambio sustancial
en la forma de actuacién del mismo’ , aunque también supone un
vaciamiento de contenidos del FEOGA-O que podria suponer el prin-
cipio de su fin.

Sin embargo, el planteamiento propuesto de que Secciones dife-
rentes del FEOGA financien a zonas distintas plantea un buen nimero
de interrogantes:

2 ‘o . . .

La constante preocupacion por el medio ambiente, se pone de manifiesto en el
hecho de que las medidas agroambientales pasan a ser el tinico elemento obligatorio en
la nueva generacién de programas de desarrollo rural.

® Las principales medidas incluidas en el mismo son: 1) ayuda a la inversion en las
explotaciones agrarias; 2) estimulo a la instalacién de jévenes agricultores; 3) ayuda a la
formacién profesional; 4) cese anticipado de la actividad agraria; 5) incorporacién de un
régimen de ayudas a las zonas desfavorecidas; 6) régimen de ayudas agroambientales;
7) incentivos a la mejora y canalizacién de las actividades de transformacién y comer-
cializacién de productos agroalimentarios; 8) apoyo a la silvicultura y 9) ayudas para el
fomento de la adaptacién y desarrollo de las zonas rurales. '

84 T . . .
Los créditos del FEOGA-G hasta ahora no habian sido destinados a gastos de
orientacion ni habian abarcado més de un ejercicio presupuestario, con la introduccion
de la financiacién de gastos estructurales se cambian estos pardmetros.
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1. Se podrian incrementar las disparidades ya que el FEOGA-G
(fondo mejor dotado) va a financiar a las zonas mds ricas, mientras que
el FEOGA-O lo va a hacer a las zonas rurales mds atrasadas.

2. Puede haber problemas de adaptacién del FEGOA-G tradicio-
nalmente dedicado a fomentar el productivismo del sector agrario,
hacia politicas que promueven la extensificacién y otras consideracio-
nes no productivas (hasta ahora consideradas de segundo orden).

3. Las formas de gestic’)sr; y los sistemas de financiacién de ambos
fondos son muy diferentes , lo que 16gicamente planteard problemas
de adaptacién.

En definitiva, podria ocurrir que como consecuencia de la aplica-
cién de fondos distintos para resolver problemas semejantes en zonas
diferentes se lleguen a crear agravios comparativos y disfunciones
operativas con especial incidencia en las zonas mds desfavorecidas.

El Cuadro Resumen 3.9 recoge esta nueva forma de funcionamiento.

Cuadro Resumen 3.9: Apoyo del FEOGA al desarrollo rural.

FINANCIACION APLICACION

Medidas de Acompanamiento FEOGA-G Todo el territorio
Otras medidas y medidas desarrollo rural  FEOGA-O Objetivo 1
Otras medidas y medidas desarrollo rural FEOGA-G Fuera del Objetivo 1

Fuente: Elaboracién propia.

A pesar de haber sido definido como Reglamento de Desarrollo
Rural, la dnica innovacién que aporta este Reglamento es la de agru-
par en un tnico marco de referencia una serie de medidas que ante-
riormente estaban dispersas en los distintos reglamentos y directivas
de politica estructural. Practicamente no hay ninguna medida nueva y
ademds el presupuesto destinado a las mismas, no es mis que la suma
de los presupuestos ya existentes para estas medidas. Lo tnico nuevo
es el formato y la forma.

* Algunas de estas diferencias son: 1) mientras que para el FEOGA-G los créditos
son no disociados (el compromiso y el pago constituyen una tnica operacién) para el
FEOGA-O si lo son; 2) las posibilidades de anticipo son diferentes para ambos fondos
(12,5% de 1a media anual para el FEOGA-G, frente al 7% de la inversién para todo el
periodo del FEOGA-0); 3) en el FEOGA-G existe un sistema de penalizacién que obli-
ga a hacer previsiones realistas y equilibradas; 4) los sistemas de control financiero y
disciplina presupuestaria son diferentes en ambos fondos. Una caracterizacién mas deta-
Ilada de estas diferencias se puede encontrar en Newsletter n° 21, marzo/abril 2000 de la
Comisién Europea.
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Por su parte, en el marco del denominado Reglamento Horizontal
se han adoptado una serie de medidas que tienen una vinculacion
directa con la politica de desarrollo rural, aunque en absoluto son de
gran relevancia. El duro debate y las dispares posiciones de los Estados
miembros en temas tan relevantes como la ecocondicionalidad, la
modulacién o la necesidad de establecer un techo para las ayudas
hicieron que no se llegara a ningiin acuerdo concreto con respecto a la
forma de abordar estos temas. De ahi que la Unién Europea haya deja-
do en manos de los Estados miembros la posibilidad de: a) adoptar las
medidas medioambientales que consideren apropiadas y condicionar el
montante de las ayudas directas que reciban los agricultores al cum-
plimiento de determinados criterios medioambientales y b) modular
dicha ayuda en funcién de distintos criterios como son la mano de obra
utilizada, la rentabilidad global de las explotaciones o los importes
totales de los pagos concedidos. Pero no existe ningiin tipo de obliga-
toriedad de adoptar estos criterios de forma uniforme y extendida a
todo el sector.

A pesar de la intencién inicial de reforzar la politica de desarrollo
rural con estas medidas, al no haberse conseguido su aprobacién con
cardcter obligatorio en la Cumbre de Berlin, su éxito estard vinculado
a la voluntad de los Estados miembros de establecer esta modulacion.
Y, como ya se ha comentado, la misma estd sujeta a conflictos de natu-
raleza politica y de renacionalizacién. A lo anterior hay que unir que,
la necesidad de afiadir una cofinanciacion nacional puede dificultar el
interés de los paises por la liberalizacién de estos fondos.

Ambos Reglamentos, a pesar de ser considerados como la legisia-
cién definitoria de la politica rural, tienen un marcado caracter sectorial
agrario y no consideran la existencia de otros habitantes en el medio
rural que no sean los agricultores. Como sefiala Saraceno (2002) en los
mismos no existe un disefio de politica coherente con las necesidades
actuales. M4s bien, son una acumulacién de diferentes intervenciones
establecidas en periodos histéricos distintos, caracterizados por una
problemdtica concreta y que reflejan distintas l6gicas de actuacion.
Dentro de la jerarquia propuesta ambos Reglamentos se pueden clasifi-
car como documentos de tipo B, por su escasa dotacién financiera.

Finalmente, la nueva IC de Desarrollo Rural, LEADER+, se con-
vierte en un instrumento clave de la politica de desarrollo rural pro-
puesta por la Agenda 2000. La importante reduccién que se ha produ-
cido en el nimero de Iniciativas, demuestra que la permanencia de las
mismas ha estado sometida a considerables luchas internas en los 6rga-
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nos politicos de la UE. El hecho de que se haya mantenido, a pesar de
los conflictos de intereses, evidencia tanto la importancia que la
Comisién Europea concede en este nuevo periodo a las actuaciones en
materia de desarrollo rural como los buenos resultados obtenidos en
las dos ediciones anteriores de LEADER.

Independientemente de los problemas y dificultades que han exis-
tido en LEADER 1 y II, la Comisién en su Comunicacién resalta la
excelente imagen de que goza la IC y reconoce entre sus aportaciones:
a) la movilizacién de los agentes locales; b) la aplicacién de un enfo-
que territorial descentralizado e integrado basado en un proceso ascen-
dente; c) la apertura de las zonas rurales a otros territorios gracias a la
constitucién de redes y d) el interés de financiar operaciones de peque-
fia envergadura en estas zonas. Ademds reconoce que la estrategia de
desarrollo territorial implementada es adecuada para restablecer la
vitalidad en las zonas rurales y estimular la creacién y el manteni-
miento de actividades capaces de incrementar su atractivo (Comisidn
Europea, 2000b). A ello se une el que su coste haya sido significativa-
mente menor que el de otras actuaciones.

El objetivo de la nueva Iniciativa LEADER+ es incitar y ayudar a
los agentes del mundo rural a reflexionar sobre el potencial de su
territorio, en una perspectiva a mds largo plazo, y el fomentar la apli-
cacion de estrategias originales de desarrollo sostenible, integradas,
de calidad y destinadas a la experimentacion de nuevas formas de
valorizacion del patrimonio natural y cultural; de mejora del entorno
econdmico, a fin de contribuir a la creacion de empleo y de mejora de
la capacidad de organizacion de las respectivas comunidades. Para
ello, se articula en torno a tres capitulos:

1. Apoyo de las estrategias de desarrollo rural territoriales, integra-
das y piloto, basadas en el enfoque ascendente y en la cooperacién
horizontal.

2. Apoyo de la cooperacion interterritorial y transnacional.

3. Integracién en una red de todos los territorios rurales de la
Comunidad, tengan o no acceso a LEADER+, asi como de todos los
agentes de desarrollo rural.

El reconocimiento de que los problemas de las 4reas rurales no se
limitan a territorios especificos, ha llevado a que la nueva Iniciativa
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sea de aplicacion general en todas las dreas rurales de la UE ", Esta
generalizacién del espacio rural europeo como ‘territorio elegible’,
abre un buen nimero de interrogantes sobre la posibilidad de que los
paises mds ricos y con mayor capital social consigan establecer con
mayor facilidad férmulas avanzadas de partenariado que permitan
estructuras de gestiéon mds viables de los programas locales de desa-
rrollo rural aprobados dentro de la iniciativa, en detrimento de las
zonas mas desfavorecidas que no poseen estos recursos.

Para evitar un efecto superficial sobre la dotacién financiera dispo-
nible y reforzar la originalidad de LEADER con respecto a otros pro-
gramas, la Comision ha pretendido concentrarlo s6lo en las dreas que
demuestren una voluntad y una capacidad real de implementar méto-
dos de desarrollo territorial innovadores y de calidad. Para ello, ha bus-
cado potenciar la calidad de los programas y el rigor en el método de
seleccién de zonas. En este sentido, la propuesta de la Comisién pro-
pugnaba una reduccién del nimero de grupos Sin embargo, la acti-
tud de los Estados miembros ha sido la de mantener el status quo y
defender antes una reduccién de la dotacién financiera, que una dis-
minucién en el nimero de grupos aprobados.

Esta situacidn refuerza el ya comentado hecho de que a medida que
las politicas o los instrumentos de politica se van consolidando y afian-
zando, cualquier variacién (por conveniente que pueda ser) es vista
con recelo por los interesados y se intenta anular. Este hecho, que hasta
ahora sélo era evidente en la politica de precios y mercados, se estd
extendiendo a la de desarrollo rural y posiblemente acabe viciando las
actuaciones que deriven de ella.

Otras novedades que presenta LEADER+ son:

1. La gran importancia que se le da ala cooperaczon y las nuevas
posibilidades que se abren al permitir que esta cooperacién pueda ser

6 . . -, . . . g e . .
Sin embargo, los Estados miembros podran limitar la aplicacion de la iniciativa
a determinadas dreas rurales, atendiendo a criterios de coherencia con los objetivos de
su politica de desarrollo rural.

" La gestién y administracién de los més de 1000 GAL existentes en LEADER |1
ha sido muy complicada.

® La cooperacién debe representar una auténtica plusvalia para el territorio persi-
guiendo como objetivos el logro de la masa critica necesaria para la viabilidad de un pro-
yecto comiin y la bisqueda de complementariedades. Ademds se considera fundamental
su contribucién a la unificacién de Europa a escala local (Comisién Europea 1999¢).
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interterritorial © (dentro de los propios territorios rurales de un mismo
Estado miembro, estén acogidos a LEADER+ o no) o transnacional
(entre territorios de mas de un Estado miembro o incluso rebasando el
marco comunitario ) aunque obviamente s6lo podran subvencionarse
los gastos correspondientes al territorio LEADER.

2. La obligatoriedad de que el GAL esté compuesto por un conjun-
to representativo y equilibrado de interlocutores de los diferentes sec-
tores socioeconémicos del territorio, debiendo representar los agentes
economlcos y las asociaciones como minimo el 50% en los érganos de
decision’ .

3. La necesidad de arficular la estrategia de desarrollo en funci6n
de un aspecto dominante  representativo de la identidad, los recursos
o los conocimientos técnicos especificos del territorio en cuestién y
capaz de aglutinar a todos los operadores y proyectos presentes.

4. La definicién de una serie de prioridades a la hora de disefiar la
estrategia. En concreto: a) apoyo especial a los colectivos de mujeres
y jovenes, a través de acciones que incrementen sus posibilidades de
empleo; b) fomento de nuevos productos y servicios; ¢) mantenimien-
to del enfoque ascendente y participativo y d) complementariedad y
coherencia de la estrategia propuesta con otros programas vigentes en
el drea, asf como la transferibilidad de su metodologia y resultados.

5. La asuncién de la cofinanciacién comunitaria por parte del
FEOGA-O para evitar los problemas acaecidos en LEADER 1 y II,
derivados de la dificultad de compatibilizar las financiaciones proce-
dentes de los tres Fondos Estructurales. Para ello se le permitird a este
fondo cubrir ambitos de financiacién que anteriormente estaban reser-
vados a los otros fondos.

La cooperacién interterritorial pretende el establecimiento de acciones conjuntas,
en un nivel intermedio entre el local y el transnacional.

0 R . .
Esta posibilidad recoge las propuestas alemanas de poder cooperar con territorios
rurales de los PECOS.

91 . .. . . .

Esta medida se ha adoptado para poner limite al exceso de protagonismo institu-
cional existente en algunos grupos que, en ocasiones, ha llegado a bloquear el acceso a
los 6rganos de gestién y decisién de los representantes econémicos y sociales.

* Sin perjuicio de que se puedan definir otros aspectos representativos de las carac-
teristicas especificas de los territorios, la Comisién propone como aspectos aglutinantes:
1) la utilizacién de nuevos conocimientos y tecnologias; 2) la mejora de la calidad de
vida en las zonas rurales; 3) la valorizacién de los productos locales facilitando su acce-
so al mercado y 4) la valorizacién de los recursos naturales y culturales, incluida la de
las 4reas de interés comunitario en el marco de NATURA 2000.
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6. La desaparicion de la figura de agentes colectivos entre los bene-
ficiarios de la IC.

7. Eliminacién de la medida de adquisicién de capacidades, aun-
que para garantizar el acceso a la iniciativa en iguaidad de oportunida-
des para aquellos grupos que no hayan disfrutado de LEADER 1y II,
la Comisién obliga a los E9§tados miembros a establecer las medidas y
procedimientos oportunos .

La definicion de la nueva Iniciativa hace un especial hincapi€ en
recuperar la funcion de laboratorio, presente en LEADER 'y que se
difuminé considerablemente en LEADER II. Con ello pretende el des-
cubrimiento y la experimentacién de nuevos enfoques de desarrollo
integrados y sostenibles que influyan en la politica de desarrollo rural
completdndola o reforzdndola. Para conseguirlo, las estrategias pro-
puestas deberdn demostrar su cardcter piloto, creando instrument%s
que permitan emprender nuevas vias de desarrollo sostenible .
También mantiene la integracion y animacién de la red de temtonos
rurales por parte de un Observatorio dirigido por la Comisién -

La justificacién de las Iniciativas Comunitarias por parte de la
Comisién se basa en que son proyectos de dmbito europeo, que abarcan
temas de interés comtin para los distintos Estados miembros y que en
general no vienen recogidos en sus MCA. Esto obliga a que, de alguna
manera, marquen un diferencial con otras politicas implementadas a
nivel nacional. Esta exigencia estd especialmente presente en LEA-
DER+, donde 1a bondad del modelo ya ha sido testada en las ediciones

3 . .
No obstante, se plantean algunas dudas sobre si realmente los Estados miembros
van a articular mecanismos adecuados que garanticen este aspecto.

* Este cardcter piloto, a juicio de la Comisién, podré estimarse en funcién de los
aspectos siguientes: a) aparicién de nuevos productos y servicios que incorporen los ras-
gos especificos locales; b) establecimiento de nuevos métodos que combinando los
recursos de todo tipo del territorio, tengan como consecuencia una explotacién més efi-
caz del potencial endégeno; ¢) combinacién y enlace de sectores de la economia tradi-
cionalmente apartados y d) creacién de formas originales de organizacién y participa-
cién de la poblacién local en el proceso de toma de decisiones y de aplicacién del pro-
yecto (Comisién Europea, 1999¢).

* La puesta en marcha de este Observatorio estd siendo problemdtica. La ya comen-
tada imposibilidad de que AEIDL pudiese seguir desempefiando esta funcién, ha hecho
que se pierda todo el know-how acumulado en una década de funcionamiento y que ade-
més la adjudicaci6n de este Observatorio esté sometida a considerables tensiones politi-
cas que previsiblemente dificultardn su funcionamiento.
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anteriores e incluso incorporada en el disefio y las actuaciones de otras
politicas nacionales. La necesidad de que LEADER+ no sea una mera
continuacién de LEADER II obliga a avanzar en la concepcién y apli-
cacién de una serie de conceptos.

La importancia de incorporar una plusvalia a las ya definidas siete
especificidades de LEADER ha llevado a intentar avanzar un poco
més. Asi, se ha buscado establecer una interrelacin entre ellas que
redunde en el desarrollo del territorio. La nueva concepcién se articula
en torno al tridngulo “territorio-grupo-estrategia” y a la necesidad de
establecer interconexiones y sinergias entre estos elementos. El valor
anadido de LEADER+ dependerd de la capacidad de implementar pro-
yectos de calidad e innovadores que integren estos tres elementos.

Como se ha venido comentando, la relevancia del territorio como
elemento estructurador de las estrategias de desarrollo rural, hace que
este concepto se sitde en el centro del debate. Se pretende superar la
visién de acciones innovadoras (presente en LEADER II), para conce-
bir ferritorios innovadores, capaces de incluir la innovacién en todos
los elementos que los componen. El territorio ha de ser considerado
como un fodo aglutinador de los diferentes recursos existentes y debe
tratar de implementar estrategias de calidad e innovacién para valori-
zar estos recursos.

En esta nueva vision territorial, LEADER+ se concibe como un
paso previo que debe actuar como detonante de su estructuracion, y
permitir el acceso a otras politicas mejor dotadas econémicamente.
Ello implica pasar de la visién tradicional de “politicas de reparto” a
una nueva visién caracterizada por la implantacién de “politicas acti-
vas” (Soto, 2000).

Hasta el momento hay pocos avances en el desarrollo de LEA-
DER+. En la primera reunién del Comité de Seguimiento, celebrada en
noviembre de 2002, se constat6 que la mayoria de los programas regio-
nales habian sido aprobados (Comisién Europea, 2003a). Sin embar-
go, la demora en adoptar estas decisiones ha llevado a un considerable
retraso en el inicio de estos programas (la mayoria de los cuales estan
empezando sus actuaciones en el aito 2003).

En la tipologia establecida LEADER+ ha sido clasificado como
documento de tipo C.

* De un total de 73 programas en los Estados miembros, habian sido aprobados 72:
9 programas nacionales (Austria, Dinamarca, Grecia, Finlandia, Francia, Irlanda,
Luxemburgo, Portugal y Suecia) y 61 programas regionales (presentados en Alemania,
Bélgica, Espaiia, Holanda, Italia y el Reino Unido) (Comision Europea, 2003a).
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El Cuadro Resumen 3.10 recoge las aportaciones de la Iniciativa
LEADER en sus diferentes ediciones asi como las principales dificul-
tadas encontradas en su puesta en marcha.

Cuadro Resumen 3.10: Las aportaciones de LEADER.

LEADER | LEADER Il LEADER+
Objeti Explici . ion de GAL « Enfoque territorial = Estrategias de desarrolio
» Establecimiento de descentralizado e intagrado rural sostanibles,
iniciativas piloto @ . i i i y piloto
innovadoras « Valor demostrativo y « Cooperacién imererritoriat
- p i6n do Qi ibili y transnacional
ascendentes = Trabajo en red « Integracién en red de los
+ Promocién de ia . Ci i rurales
participacién de la poblacion « Potenciacién de los
« implantacion de redes colectivos méas
«destavorecidos
Objetivos ici . L io de i . ién del método LEADER  « Recuperacién de la
« Discriminacion positiva en a un gran n® de territorios tuncién de laboratorio de
araas i . i e los cil LEADERI
* Descentralizacion a la toma de isi - irmi del
(transterencia de fondos y « Ravitalizacion de las areas acceso al poder de los
poder de docisién a las rurales ‘actores socioacondmicos
areas locales) « interconexién de LEADER con  » Busqueda de territorios
* Movilizacién de recursos otras politicas innovadores
enddgenos « Conceptualizacion del modelo  « Corresponsabilidad de los
+ Flexibilidad (adaptacion a europeo de desarrollo rural actores locales en la
diversas situaciones rurales busgueda y sostenibitidad
europeas) de acciones de desarrollo
* Avance en el disefo del an su territorio
modelo de desarrollo rural = Extensién del modslo
europeo LEADER a todo el
« Integracion de actividades y territorio
territorios.
Problemas « Insuficiente cultura do « Ambigiiedad del concepto de « Retraso en la puesta én
desarrollo rural innovacion marcha de los programas
:;:;?:&?‘s en su + Escasa cultura » Excesiva politizacion (bloqueo
adrministrativa europea del acceso de los agentes
(Areas muy i i ala toma de
Nno tuvieron acceso) decisionas y a la gestion)
. i i * Escasa L
{ir i de legitimis y
* Failta de ia a nivel represer de tos GAL)
local en gestion » Escasa cultura de cooperacion a
descentralizada distintos niveles
+ Escasai ion del - i izaci
enfoque ascendente y del + Retraso en las aportacionos
trabajo on red financieras

Fuente: Elaboracién propia.

Con la aprobacién de la Agenda 2.000 se ha adoptado, ademds, una
nueva reforma de los Fondos Estructurales. Las orientaciones de esta
nueva reforma se basan en la descentralizacion de responsabilidades,
en la flexibilidad y en la simplificacién, tanto de legislacién como de
procedimientos. Sus lineas basicas son:

1. Concentracién mayor y mds selectiva de la ayuda proveniente de
estos fondos en las regiones més necesitadas a través de la reduccion
del nimero de objetivos de 6 a 3 .

7 Objetivo 1: Ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas (PIB<75% del
PIB medio comunitario), regiones ultraperiféricas y regiones drticas poco pobladas.
Objetivo 2: Reconversién econdémica y social de las regiones sacudidas por problemas
estructurales y Objetivo 3: Adaptacién de las politicas y sistemas de educacién, forma-
cién y empleo en las zonas no incluidas en los dos primeros objetivos. Esta reduccién de
objetivos ha implicado una reduccién en la poblacién acogida a cada uno de ellos.
Mientras que en el periodo 1994-99 el 50 % de la poblaci6n estaba cubierta por alguno
de estos objetivos, en el periodo 2000-06, este porcentaje se reduce al 41% (Inforegio:
http://www.inforegio.cec.eu.int).
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2. Importante reduccién del nimero de Iniciativas Comunitarias,
que pasan a ser cuatro.

3. Financiacién de cada Iniciativa Comunitaria dnicamente por uno
de los Fondos Estructurales.

4. Dotacién de una cuantia global con cargo a los Fondos
Estructurales en concepto de ayuda transitoria a favor de las regiones
que dejen de reunir los criterios establecidos para beneficiarse de las
medidas de fomento de los antiguos objetivos 1, 2 y 5b.

5. Instauracién de un tope maximo de ingresos totales anuales por
Estado miembro en concepto de intervenciones estructurales, que no
puede rebasar el 4% del PIB nacional.

6. Restriccién de los limites méximos subvencionables al 75% del
coste total y el 50% del gasto publico en las regiones objetivo 1, y al
50% y el 25% respectivamente, en las regiones objetivo 2 y 3.

Desde una perspectiva rural, esta reforma se traduce en una mayor
concentracién de los recursos en las dreas mds retrasadas y en un incre-
mento (aunque no demasiado significativo) del montante financiero
destinado a las mismas, y se considera un documento de tipo A.

La Tabla 3.4 recoge la distribucién de ayudas con cargo a los Fondos
Estructurales por paises aprobada para el periodo 2000-2006.

Tabla 3.4: Distribucion de las ayudas de los Fondos Estructurales y de
desarrollo rural por objetivos y Estado miembro en el periodo 2000-
2006 (Meuros a precios de 1999).

Obj. 1 Obj. 1 Obj. 2 Obj. 2 Obj.3  AyudaDR  1C Total
B = 625 368 65 737 350 200 2.354
DK -~ - 156 27 365 322 80 950
D 19.229 729 2.984 526  4.581 4900 1.608  34.557
EL 20.961 - - - - 917 862 22740
E 37.744 352 2,553 98  2.140 3213 1958  48.058
F 3.254 551 5.437 613 4.540 5320 1.046  20.761
IRL 1215 1.773 - - - 2.205 166 5.359
I 21.935 187 2.145 377 3744 4165 1172 33725
L - - 34 6 38 84 13 175
NL - 123 676 119 1.686 385 651 3.640
A 261 - 578 102 528 2.961 358 4.788
P 16.124 2.905 - - - 1.400 671  21.100
FIN 913 - 459 30 403 2.030 254 4.089
s 372 - 354 52 720 1.043 278 2.819
UK 4685 1.166 3.989 706  4.568 1.078 961  17.153
Redes - - -~ - -~ - 155 155
UE-15 126.693 8411 19.733 2721  24.050 30373 10442  222.423

Fuente: MAPA, 2000.
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En el Gréfico 3.3 se puede apreciar la variacién en la dotacion de
los Fondos Estructurales por paises, entre los periodos 1994-99 vy
2000-2006.

Grdfico 3.3: Comparacion anual de la dotacion de Fondos
Estructurales en Meuros, en los periodos 1994-99 y 2000-06.

o0 Dotacién media
: anual 94-99

@ Dotacion media
anual 00-06

Fuente: Inforegio: http://www.inforegio.cec.eu.int

Como se ha comentado, el proceso de reduccién de IC ha sido
complicado. Inicialmente se propuso reducir el nimero de Iniciativas
Comunitarias a tres, destinadas a cubrir los dambitos en los que el valor
afiadido comunitario parecia mas evidente:

1. La cooperacion transfronteriza, transnacional e interregional, de
cara a estimular una ordenacion del territorio armoniosa y equilibrada
(INTERREG).

2. El desarrollo rural (LEADER+).

3. Los recursos humanos en un contexto de igualdad de oportuni-
dades (EQUAL).

Sin embargo, la presioén del mundo urbano, junto con la clara con-
ciencia de la existencia de problemas en sus zonas mas marginadas o
degradadas, explica la inclusiéon a dltima hora del debate de la
Iniciativa URBAN en el paquete de Iniciativas Comunitarias de la
Agenda 2000. No obstante, la dotacion econdmica de la misma, es
considerablemente inferior a la de las restantes. La financiacién pre-
vista para estas Iniciativas Comunitarias es del 5,35% del presupuesto
de los Fondos Estructurales. La Tabla 3.5 recoge la distribucion de esta
dotacion presupuestaria para las Iniciativas Comunitarias en el perio-
do 2000-2006. El montante total de LEADER+ representa un incre-
mento de un 15% con respecto a LEADER II (1.755 Meuros), pero el
periodo de aplicacién es superior en un afio al periodo precedente.
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Tabla 3.5: Dotacion presupuestaria (2000-2006) para las IC (Meuros)
(entre paréntesis se indica el fondo con el que se financian).

INTERREG EQUAL LEADER+ URBAN TOTAL

(FEDER) (FSE) (FEOGA-0)  (FEDER)
B 104 70 15 20 209
DK 31 28 16 5 80
D 737 484 247 140 1608
EL 568 98 172 24 862
E 900 485 467 106 1958
F 397 301 252 9 1046
IRL 84 32 45 5 166
I 426 371 267 108 1172
L 7 4 2 0 13
NL 349 196 78 28 651
A 183 96 71 8 358
P 394 107 152 18 671
FIN 129 68 52 5 254
s 154 81 38 5 278
UK 362 376 106 117 961
Redes 50 50 40 15 155
EU-15 2.875 2.847 2.020 700 10.442

Fuente: MAPA, 2000.

Espaiia, con 467 Meuros, es el pais con mayor dotacién financiera
en LEADER+. Esta situacién representa una continuidad con lo ocu-
rrido en las anteriores ediciones de la Iniciativa y es una prueba més
de que el continuismo se estd aplicando en la politica de desarrollo
rural.

En cuanto al Fondo de Cohesién, tras una agria campaiia de hosti-
gamiento auspiciada principalmente por Alemania, se consiguié man-
tenerlo aunque con una dotacién financiera anual inferior a la del
periodo anterior . Ademds, en la revisién a medio plazo del 2003, si
algdn Estado miembro ha dejado de cumplir los criterios para acoger-
se a este Fondo (PNB inferior al 90% del PNB medio comunitario),
automdticamente dejaréd de percibirlo y se reducirdn los recursos desti-
nados al mismo. También se faculta al Consejo para decidir que el
Fondo no financie nuevos proyectos en aquellos Estados miembros en

98 . . . .
Como ejemplo se puede citar la notable reduccién entre los fondos destinados en
1999 y en 2000: 2.615 Meuros para el afio 2000 frente a los 3.118 Meuros existentes en
1999 (Comisién Europea, 1999b).
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los que se estime que no cumplen los criterios de convergencia.
Finalmente, se posibilita la rebaja del porcentaje de cofinanciacién
comunitaria en funcién de la capacidad de un proyecto para generar
ingresos y de la aplicacién eventual del principio de “quien contami-
na paga’.

El andlisis de estas nuevas lineas directoras permite, como minimo,
dudar de que las mismas estén regidas por la intencién de profundizar
en la cohesién econémica y social de la UE, corrigiendo desigualdades
a través del trasvase de recursos desde los Estados miembros mas pros-
peros hacia los menos desarrollados. En las decisiones adoptadas se
aprecia el principio de restriccién del gasto impuesto por Alemania y
que previsiblemente actuard como factor de bloqueo en el desarrollo
de nuevas politicas comunes.

La Tabla 3.6 compara el presupuesto del Fondo de Cohesién y su
distribucién porcentual entre los 4 Estados miembros beneficiarios,
durante los periodos 1993-1999 y 2000-2006.

Tabla 3.6: Presupuesto del Fondo de Cohesion en los periodos 1993-
1999 y 2000-2006.

Presupuesto (Meuros) Espana _Portugal Irlanda Grecia
1993-1999  15.000 (Precios de 1992) 55 % 18 % 9% 18 %

2000-2006  18.000 (Precios de 1999) 61-63%" 16-18%" 2-6%" 16-18%"
Fuente: Comision Europea, varios afos.

* Distribucion indicativa.

Una valoracién inicial de las propuestas de la Agenda 2000 para el
mundo rural y en concreto para la agricultura lleva a poner en duda su
adecuacion a la realidad existente. La nueva normativa no ha dotado a
los agricultores de los instrumentos mds adecuados para salvaguardar
sus intereses y los de las zonas rurales, frente a los retos externos ni
internos. Ademds, el desarrollo rural propuesto en Agenda 2000 tiene
un marcado caricter sectorial, considerando tinicamente a los agricul-
tores y sin tener en cuenta a otros habitantes del medio rural.

Es previsible que su continuismo con el planteamiento de la refor-
ma del 92 lleve a la reproducci6n de los problemas derivados de la
misma. La no incorporacién de forma enérgica de las nuevas deman-
das de la sociedad (medioambientales, sanitarias, sociales y de consu-
mo) impedird la consecucién de la tan deseada legitimidad de esta
politica. La simplificacién no se ha conseguido y por el contrario, la
complejidad y la burocratizacién siguen siendo la ténica dominante en
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la articulacién de procedimientos y normativas. La determinacién de
las ayudas conforme a criterios de productividad continda discrimi-
nando a los agricultores mds desfavorecidos. Finalmente, los criterios
de creacién y mantenimiento del empleo en la agricultura o en el
medio rural no han sido plenamente incorporados. Las razones expues-
tas confirman la percepcién de que la Agenda 2000 no ha acometido la
necesaria reforma del sector y permiten augurar la continuacién del
estado de permanente reforma de la PAC.

El dltimo hito dentro de este periodo es la propuesta de Revisién
Intermedia de la PAC presentada por la Comisién (Comisién Europea,
2002). Este documento de reflexion, siguiendo el mandato del Consejo
de Berlin, busca abrir un debate sobre la PAC y su futuro. Sus princi-
pales propuestas afectan a la politica de precios y mercados y se basan
en la necesidad de profundizar en la reforma de algunas OCM’s y de
los pagos directos. La Comisién también propone un fortalecimiento
del segundo pilar, a través de una implantacién efectiva de la modula-
cién, que permita transferir fondos del primer pilar al segundo.

Los principales elementos recogidos en la propuesta son:

1. Revisién de la mayoria de las OCM’s para estabilizar los merca-
dos y armonizar los precios de estos productos con los de los merca-
dos mundiales.

2. Implantacién de una dnica ayuda directa a la renta por explota-
cién, disociada de la produccién, aunque basada en las ayudas histori-
camente recibidas

3 Suped1tac10n de la percepcién de esta ayuda al cumplimiento de
una serie de normas legales sobre proteccién del medio ambiente, Sal%'f
bridad alimentaria, sanidad y bienestar animal y seguridad en el trabajo

? Sumpsi y Buckwell (2002) afirman que en los 3 primeros afios de aplicacién de
la reforma ha habido muy poco interés por parte de los Estados miembros en aplicar los
mecanismos propuestos, lo que obviamente ha dificultado la consecucién de resultados.

* De esta manera, estas ayudas estarian incluidas en la Caja Verde de la OMC.

™ Para ello se establecerd un sistema de auditorfas en las explotaciones que permi-
ta incrementar la transparencia de los flujos monetarios recibidos y el conocimiento de
los métodos empleados por los agricultores. Segin la propuesta de la Comisién, este sis-
tema serd obligatorio para aquellos agricultores que perciban anualmente ayudas direc-
tas superiores a 5000 €. Se establecerdn ayudas para poner en marcha este sistema, a tra-
vés de los fondos de desarrollo rural.
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4. Sistema de modulacién dindmica obligatoria de las ayudas, de
manera que estas se reduzcan gradualmente desde un 3% hasta un 20%
anualézLos fondos ‘ahorrados’ se destinardn a medidas de desarrollo
rural ~ (con un sistema similar al actualmente vigente en el régimen de
modulacién voluntaria de las ayudas).

5. Potenciar las ayudas a la agricultura sostenible y al desarrollo
rural.

Estas propuestas estdn siendo ampliamente criticadas tanto por
los sectores agraristas que consideran que van a establecer una dis-
criminacién de los agricultores europeos frente a los de otros paises
(con normativas menos estrictas) como por los sectores ruralistas.
Estos dltimos piensan que la Comisién ha adoptado un enfoque
defensivo basado en un reconocimiento de que en el futuro, la adhe-
sion de los nuevos paises, va a reducir considerablemente los fondos
disponibles y que por tanto, la mejor opcién es intentar maximizar
los beneficios a corto plazo (Saraceno, 2002). Ademas, la reforma
carece de un enfoque innovador, basado en la promocién de una agri-
cultura de calidad, en la consideracion de los temas ambientales o en
la diversificacion de actividades en el medio rural (European
Agriculture Convention, 2002). La rigidez presupuestaria tampoco
ha permitido tener en cuenta la necesidad de contar con fondos adi-
cionales para financiar las reformas estructurales necesarias en el
medio rural de los paises del Este.

En cuanto a las medidas de desarrollo rural, siguiendo el enfoque
de Agenda 2000, la Reforma propuesta sigue identificando a los agri-
cultores como el finico colectivo presente en el medio rural. Las (ni-
cas medidas que propone estdn destinadas a profundizar en el
Reglamento de Desarrollo Rural, ampliando el espectro de las medidas
agroambientales e incluyendo temas de calidad alimentaria. Ademas,
como se ha comentado, incluye dentro de las medidas de desarrollo
rural, las destinadas a implantar los sistemas de auditoria y de cumpli-
miento de las nuevas exigencias comunitarias en materia de medio
ambiente, salubridad alimentaria y sanidad y bienestar animal.

A pesar de las criticas recibidas, la Comisién ha preparado una
serie de propuestas de reglamentos (Comisién Europea, 2003b) que
recogen los planteamientos citados y establecen un marco legal para

22 Esta medida ha recibido muchas criticas, ya que basicamente pretende que sean
los propios agricultores los que, con los fondos ahorrados financien las medidas de desa-
rrollo rural.
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ser aprobado en los distintos Estados miembros. Al cierre de este libro,
este documento estd adn en debate . El documento de Revision
Intermedia de la PAC, como todos los asumidos oficialmente, es clasi-
ficado como E..

6.1 Una reflexién final sobre este periodo

Aunque es pronto para realizar afirmaciones concluyentes, el ana-
lisis de las posiciones y de las decisiones tomadas en lo que ha trans-
currido de este periodo, parece augurar que el modelo rural propuesto
busca articularse en torno a la integracién de la agricultura y el desa-
rrollo rural. Frente al antagonismo de periodos anteriores, en la actua-
lidad se aboga por la complementariedad de ambos enfoques. Prueba
de ello es el reconocimiento del desarrollo rural como segundo pilar de
la PAC y la apuesta por la multifuncionalidad de la agricultura.

En este periodo se introduce de forma oficial, tanto en el discurso
como en los documentos y en la normativa, la terminologia referente
a una politica rural europea y a un modelo para el desarrollo de sus
areas rurales. En el centro del modelo se sitia la mejora de la calidad
de vida en el medio rural y el estrechamiento de las relaciones entre
zonas rurales y urbanas. Los objetivos que pretende abordar la nueva
politica rural son, por un lado, atajar las dificultades que afectan al
medio rural (pérdida continua de poblacién, declive econémico, orde-
nacidn territorial) y por otro, atender las nuevas funciones demanda-
das por la sociedad.

La naturaleza de la politica de desarrollo rural plasmada en la
Agenda 2000 es ecléctica y dual ya que se sustancia, por un lado, en

s El Parlamento Europeo (cuyo informe no es vinculante, pero es preceptivo para
que la reforma propuesta por la Comisién pueda ser debatida en el Consejo de Ministros
de Agricultura) ha presentado ya un borrador de informe dirigido por Arlindo Cunha (el
definitivo estard en junio). El informe critica las adecuaciones de los cambios propues-
tos a la realidad actual tanto interna como externa. Para ello, pone de manifiesto que las
propuestas de la Comisién van mds alla de las exigencias de la OMC y que el estableci-
miento de una prima dnica sélo podria garantizar la renta de los agricultores en un esce-
nario de estabilidad de los mercados internacionales. También pone en duda, la adecua-
cién de las propuestas a la realidad de las 4reas rurales y de las explotaciones més des-
favorecidas (Parlamento Europeo, 2003.
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una concepcion descendente, horizontal y generalizada y, por otro, en
una concepcion ascendente que al reconocer una serie de particulari-
dades y especificidades, presenta una clara vocacién de aplicarse de
forma discontinua y diferencial.

La concepcion descendente cristaliza en la aprobacién de una
normativa general de desarrollo rural, de aplicacién en todo el terri-
torio de la UE. Asi, se aprueban el Reglamento de Desarrollo Rural
(Reglamento 1257/99) que aglutina a las medidas estructurales tradi-
cionales de modernizacién y diversificacién junto con las medidas de
acompafiamiento de la PAC, y busca garantizar la supervivencia del
sector agrario especialmente en las zonas mas desfavorecidas, y el
Reglamento Horizontal (Reglamento 1259/99) que recoge medidas
como la eco-condicionalidad, la posibilidad de modular las ayudas o
la intencién de limitar los importes percibidos por las explotaciones.
Estas dltimas medidas, aunque tienen una vinculacién directa con el
desarrollo rural, estdn viendo limitada su trascendencia por depender
su implantacién de la voluntad de los Estados miembros. En este
posicionamiento, el desarrollo rural aparece indefectiblemente aso-
ciado a la agricultura e impregnado de la tradicional perspectiva sec-
torial.

En segundo lugar, la componente que reconoce las diferencias se
asocia a la continuidad de las estrategias de desarrollo ascendente,
cuyo mas fiel exponente es el programa LEADER y que, a pesar de su
reducida dotacién financiera, son las que mds impacto estdn generan-
do en las zonas rurales. Este instrumento pretende la consolidacién de
territorios rurales dindmicos, capaces de valorizar sus recursos, de
establecer estrategias participativas, de ofrecer visiones innovadoras
acerca de su futuro y, en definitiva, de contribuir a la creacién de una
Europa rural viva e integrada en la economia global, gracias a sus
recursos € iniciativas locales.

Sin embargo, este enfoque es mds tedrico que real. La Agenda 2000
considera fundamental para el desarrollo de las dreas rurales el mante-
nimiento de la agricultura, y apuesta por una visién diferente de los
agricultores que incluye nuevas funciones de vital importancia como
la gesti6n del paisaje, la conservacion de la biodiversidad o la protec-
cién del medio ambiente. También pone de manifiesto que, a pesar de
la importancia de la agricultura en estos territorios, es necesaria la bis-
queda de fuentes alternativas y complementarias de ingresos y de acti-
vidad econémica. Las contradicciones estriban en que:
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1. No establece un marco conceptual y normativo que recoja estas
propuestas.

2. No dedica el segundo pilar a las dreas rurales como tales, sino a
los agricultores de estas zonas (que no dejan de ser una minoria de los
habitantes de las mismas), lo que reduce considerablemente sus posi-
bilidades de actuacién.

3. La dotacién financiera de la politica rural es de 30,3 millardos de
euros frente a los 297,7 que se destinan a la PAC (cantidad que apenas
sobrepasa a la anteriormente destinada a las acciones, hasta ahora dis-
persas, que aparecen agrupadas bajo esta politica). La suma es aiin méas
insignificante si se tiene en cuenta que las 4reas rurales representan el
80% de la superficie total de la UE y en ellas vive el 17,5 % de la
poblacién actual de la UE (Comisién Europea, 1999a). Es evidente
que, a pesar de los intentos de interrelacionar ambos pilares, el primer
pilar es, sin ninguna duda, dominante.

Todo ello permite concluir que no hay una apuesta real de los deci-
sores hacia al desarrollo de areas rurales, basada en una politica bien
definida y adecuadamente dotada de recursos. Tampoco en este perio-
do se puede hablar de la existencia de una verdadera politica rural. No
obstante, si hay voluntades manifiestas y se espera que las incon-
gruencias existentes en la Agenda 2000 y las presiones exteriores que
la Ronda del Milenio de la OMC provocaréd permitan la definicién de
una nueva politica capaz de cumplir con sus objetivos, gracias a una
adecuada asignaci6n de recursos humanos y materiales.

Al cierre de este libro, la Agenda 2000 estd a mitad de su andadu-
ra y debido a la inercia que suele caracterizar la puesta en marcha de
las politicas de la UE, algunos de sus instrumentos estdn empezando a
ponerse en marcha ahora, mas de 2 afios después de lo previsto. Ello
hace que muchas de las consideraciones anteriores no sean mas que
conjeturas, que el paso de los afios se encargara de confirmar o recha-
zar. No obstante, la forma tradicional de actuacién de la Comisién y de
los Estados miembros permite pensar que no habrd cambios drésticos
en la trayectoria seguida y que, de alguna manera, las lineas generales
de evolucion serdn las esbozadas.

El Griéfico 3.4 recoge los distintos movimientos de avance y retro-
ceso ocurridos en la definicién de la politica rural durante los cuatro
periodos analizados segiin la jerarquia descrita. Se han sombreado los
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hechos que tienen una relacién directa con la politica rural, estando sin
sombrear aquellos que corresponden a otras politicas pero que indirec-
tamente influyen o han influido en las 4reas rurales. Las flechas mues-
tran el grado de avance en la secuencia propuesta alcanzado por cada
uno de los hitos o eventos analizados. Como se puede ver ninguno de
los instrumentos relacionados con la politica rural alcanza la clasifica-
cién més elevada en la tipologia establecida. Ademds, hay movimien-
tos hacia delante y hacia atrds. No obstante, en los dltimos afios se
observa una concentracién de posicionamientos de mayor relevancia
lo que permite concluir que la tendencia de avance es positiva.

A su vez, el Cuadro Resumen 3.11 clasifica cronolégicamente los
pasos de avance en la secuencia establecida, desde 1958 hasta la
actualidad.
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Capitulo IV

CONCLUSIONES
1







El término desarrollo rural es de naturaleza polisémica ya que
designa, al menos, un concepto tedrico, una politica piblica y un pro-
ceso de cambios. Esta diversidad conceptual y la constante evolucién
de su enfoque, puesta de manifiesto en el andlisis de las teorfas del
desarrollo, ha ocasionado limitaciones, a veces dificiles de superar,
para distinguir entre sus medios y sus fines y ha provocado interfe-
rencias y errores en la percepcxon e interpretacién de dindmicas pibli-
cas y privadas.

En un intento de clarificar estas cuestiones, a lo largo de este libro
se ha pretendido poner de manifiesto cémo los profundos cambios a
los que se estdn viendo sometidas las 4reas rurales han dado lugar a
una serie de procesos de cambio que persiguen reinsertar estas 4reas en
los circuitos globales.

Para ello, se ha analizado c6mo las distintas escuelas de pensa-
miento econémico contienen ideas o propuestas que, de forma directa
o extraida y adaptada al problema, permiten ir perfilando el concepto
de desarrollo de dreas rurales, ya sea de manera general o a través de
la definicién de instrumentos y modelos. Asi, se constata que es la
observacién de la realidad la que hace que se avance en el disefio te6-
rico. Finalmente, se ha analizado el papel y la trascendencia de las
politicas especificas, puestas en marcha en la Unién Europea para
resolver, o al menos paliar, la realidad diferencial de las 4reas rurales.

En los dltimos cuarenta afios han ocurrido una serie de profundos
cambios en las dreas rurales europeas, algunos inducidos politicamen-
te y otros provocados por la interaccién de factores econdmicos, socia-
les y politicos. La consecuencia directa mds importante de estos cam-
bios ha sido la pérdida de importancia de la agricultura como sector
econémico central y como motor generalizado de la economfia rural.

La revitalizacién econémica rural a través de la diversificacién de
actividades, la potenciacién del protagonismo de la poblacién local o
la puesta en marcha de procesos de descentralizacidn estdn permitien-
do la aparicién de nuevos procesos y protagonismos en la arena rural.
Las posibilidades de interconexién en redes, formales e informales,
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externas e internas, rompen el tradicional “alejamiento” de las zonas
rurales y les permiten insertarse en los movimientos globales. Estas
redes contribuyen a la movilizacion de recursos, a la determinacién de
identidades y a la consolidacién de relaciones de poder, abriendo nue-
vas oportunidades a aquellos territorios capaces de insertarse adecua-
damente en la compleja arquitectura global de redes.

La nueva ruralidad que emerge de estos cambios provoca que, fren-
te a la predominancia de politicas destinadas exclusivamente a la agri-
cultura y a los agricultores, surjan demandas sociales de nuevas politi-
cas que superen los enfoques reduccionistas y que incorporen visiones
més amplias y diversas. Asi, la tradicional importancia que las dreas
rurales tiene para la sociedad europea, la relevancia de los cambios
ocurridos y la obligatoriedad de alcanzar la cohesi6n social y territo-
rial entre las distintas 4reas, como condicidn sine qua non para que el
gran proyecto de construccién europea sea viable, han conducido al
disefio de politicas especificas para el medio rural, destinadas a suavi-
zar los efectos negativos de estas transformaciones.

Desde hace mds de quince afios los diferentes intereses en juego
(econémicos, politicos, sociales...) y sus distintos enfoques sobre el
papel de la agricultura y el medio rural vienen creando un mosaico de
realidades y posibilidades que no siempre coinciden. Este debate, lejos
de resolverse, no har4 sino acentuarse en los préximos afios.

Sin embargo, y a pesar de la complejidad, la trascendencia de la
situacién presentada explica porqué un sector que ha reducido, y que
continda reduciendo de forma dramética su aportacién al PIB y su con-
tribucién al empleo a través de la PAA, vuelve a situarse en el punto
de mira de las prioridades politicas en relacién con el proceso de cons-
truccion europea.

1. SOBRE LAS TEORIAS DEL DESARROLLO Y EL
DESARROLLO RURAL

El recorrido histérico realizado a través de las teorias del pensa-
miento econémico que han ido alimentando la Economia del
Desarrollo, pone de manifiesto que no existe ninguna teoria que haya
sido aceptada por la comunidad cientifica como universalmente vélida.

La crisis econémica de la década de los setenta supuso un profun-
do desafio a las teorias e ideas establecidas sobre la naturaleza de la
sociedad moderna y sobre los modelos de crecimiento por los que
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habia apostado la "corriente dominante". Lo imprevisible de los cam-
bios que originé aquella crisis y el cardcter estructural de la misma exi-
gieron reconsiderar el modelo de crecimiento y desarrollo aplicado
hasta ese momento por las economias capitalistas avanzadas. Aunque
se hizo patente la necesidad de encontrar alternativas, éstas se disper-
saron en multitud de enfoques con diferente grado de aceptacion. Las
distintas corrientes y los diferentes enfoques no han sido capaces, hasta
ahora, de establecer un modelo adecuado que permita abordar la situa-
cién de retraso relativo en que se encuentran muchas dreas. De mane-
ra que, ain hoy, no existe un marco conceptual capaz de articular la
naturaleza y significacion de estos cambios y de dar respuesta a las
necesidades existentes.

La economia mundial se caracteriza por su creciente desigualdad y,
en los albores del siglo XXI es necesario disefiar herramientas capaces
de aglutinar la racionalidad econémica con la bisqueda de objetivos
sociales y medioambientales. Este es un reto que supera a la Academia
y que abre un campo de trabajo conjunto entre las distintas institucio-
nes, entidades, organizaciones, etc. preocupadas por el futuro de las
dreas mas retrasadas. Es evidente que en la definicién del pensamien-
to sobre desarrollo, a pesar de las miiltiples aportaciones y controver-
sias que se han generado en estas décadas, aiin queda mucho camino
por andar.

El andlisis realizado, aunque no ha sido exhaustivo, ha puesto de
manifiesto la cambiante realidad de las areas rurales en las iltimas
cinco décadas, los fracasos a los que han conducido los distintos mode-
los propuestos y las nuevas tendencias que han ido emergiendo.
Ademds de los ya analizados, nuevos paradigmas y nuevas perspecti-
vas para el desarrollo de estos territorios estdn apareciendo. Todos
ellos, no buscan sino definir modelos que permitan abordar los acu-
ciantes problemas del mundo rural a escala mundial.

El hecho de que los mayores indices de pobreza se sigan concen-
trando en las zonas rurales hace que el debate sobre el desarrollo rural
sea de total actualidad. Sin embargo, la complejidad y la diversidad de
factores y condiciones que influyen en el desarrollo, junto con la dis-
paridad de situaciones reales, estdn en el origen de las enormes difi-
cultades que plantea el establecimiento de un modelo universal.

Ante esta situacién, y como defiende Ricupero (1999), parece per-
tinente adoptar un enfoque ecléctico, que recoja los elementos rele-
vantes de las distintas corrientes y los sintetice en un marco operativo
adecuado a las circunstancias actuales. Asi, el nuevo paradigma del
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desarrollo rural deberd superar la estrechez de los enfoques meramen-
te técnicos y abordar, junto al crecimiento econémico, otros aspectos
tales como el desarrollo social, la equidad, la profundizacién de la
democracia o la preservacién de los equilibrios medioambientales. A
su vez, deberd ser lo suficientemente flexible como para percibir las
especificidades estructurales de las distintas dreas con problemas de
desarrollo, y sus diferentes condiciones de partida.

De la revision del esquema conceptual que ha dominado en las teo-
rias del desarrollo se deduce que el nuevo enfoque deberia:

1. Reconciliar aspectos presentados hasta ahora como antagénicos
(industrializacién y agricultura; dreas urbanas y dreas rurales; mercado
y Estado; crecimiento econémico, equidad y sostenibilidad; integra-
cién en la economia mundial y potenciacién de la base local; etc.) y
buscar vias para que estos enfoques se refuercen mutuamente y puedan
llegar a ser complementarios.

2. Poseer la flexibilidad necesaria para poder adaptarse a la com-
plejidad de la realidad.

3. Superar los enfoques reduccionistas.

4. No confundir los medios con los fines, es decir, buscar como
objetivo final del desarrollo la ampliacién de las oportunidades reales
de los seres humanos, aprovechando para ello, adecuadamente, los
recursos a su alcance.

En el disefio de la nueva teoria se deben incorporar las evidencias
empiricas de lo ocurrido hasta ahora, asi como los avances metodol6-
gicos conseguidos en la medicién de fenémenos econémicos y socia-
les, para realizar un estudio en profundidad de la experiencia del desa-
rrollo durante las iltimas décadas. Asi, se podran identificar los acier-
tos y errores, determinar las carencias y debilidades de los enfoques y
conceptos utilizados hasta ahora y establecer los retos de futuro.

El nuevo modelo deberia ser una sintesis de los elementos positi-
vos subyacentes en los modelos que se han ido proponiendo anterior-
mente y obviar los negativos. De las teorias neoliberales se puede reco-
ger la importancia de la estabilizacién y del ajuste estructural para
poder aprovechar las ventajas del entorno internacional globalizado.
De las neoestructuralistas, el papel del Estado en los procesos de desa-
rrollo, aunque no interviniendo excesivamente en la economia, sino
garantizando la existencia de los marcos politicos e institucionales
necesarios para el desarrollo. Las teorfas alternativas han conseguido
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que las cuestiones sociales (especialmente la lucha contra la pobreza)
y las medioambientales ocupen un lugar relevante en las estrategias de
desarrollo. De alguna manera, los avances realizados en estas cinco
décadas, si no han conseguido proponer una teoria universalmente
" aceptada del desarrollo, si que han avanzado en poner de manifiesto
algunos de los componente importantes de la misma.

No obstante, proponer un modelo que supere errores anteriores y
que esté adaptado a los nuevos desafios, no es una tarea simple, ya que,
a pesar de los avances, ni siquiera es posible establecer los mecanis-
mos que subyacen en el desarrollo econémico o en el desarrollo social,
o establecer instrumentos que permitan compatibilizar ambos. Aunque
ello no deberia ser excusa para obviar una profunda investigacién cien-
tifica que permita disponer de los métodos y herramientas necesarios.
La importancia de las dreas rurales a escala mundial y el elevado grado
de pobreza que se concentra en las mismas, asf lo exigen.

2. SOBRE EL NUEVO POSICIONAMIENTO DE LAS AREAS
RURALES

El espacio rural ha dejado de percibirse como un sistema aislado.
La penetracién, en mayor o menor grado, de las lgicas globalizadoras
y urbanas en estas zonas ha originado profundos cambios en su estruc-
tura econdmica, social e institucicnal.

En el plano econémico, la intzraccién entre diferentes modos de
produccién y modelos de desairollo estd generando una diversidad
de espacios rurales que intentan adaptarse al nuevo entorno valori-
zando sus recursos y especificidades. En el plano sociocultural, la
consideracion del espacio rural como una reserva de valores tradi-
cionales, culturales y medioambientales estd imponiendo nuevos
patrones de uso y consumo del mismo. En el plano institucional, la
diferente posicién de las instituciones y de los actores estd propi-
ciando la aparicién de nuevas dindmicas que transfieren capacidades
y poder a estas zonas y transforman el panorama rural. En definiti-
va, cada vez resulta mds notable la influencia en el mundo rural de
una serie de fuerzas de cambio que estdn transformando sus légicas
tradicionales de funcionamiento y redefiniendo fisica y funcional-
mente su espacio.

El mayor reto al que se enfrentan las dreas rurales ante este pano-
rama es encontrar una respuesta y un posicionamiento que les permi-
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tan afrontar los distintos desafios a los que se ven sometidas y que se
pueden sintetizar en:

1. Pérdida de autonomia ante los procesos de internacionalizacion,
que hacen que decisiones tomadas externamente al medio rural tengan
una influencia cada vez mayor en su futuro.

2. Eliminacién de barreras a través de las nuevas tecnologias que
permiten una interconexion directa de elementos situados en cualquier
parte del mundo.

3. Redefinicién de los limites entre mundo rural y mundo urbano,
y de las caracteristicas diferenciales de cada uno de estos espacios,
propiciados por la interpenetracién de ambos modos de vida.

Ante esta situacion se revela con fuerza la necesidad de desarrollar
nuevos instrumentos que permitan arbitrar procedimientos de posicio-
namiento ante el entorno global, de relacién econémica, social e insti-
tucional y de utilizacion del espacio y de los recursos segiin las nuevas
16gicas que se estan imponiendo.

Por ello, la situacién actual del mundo rural necesita politicas espe—
cificas y adaptadas que incorporen:

1. La vision territorial tanto en la planificacién y en el disefio como
en la aplicaci6n posterior.

2. Un cambio en la distribucién y jerarquia de responsabilidades
que derive en:

* Un nuevo marco de relaciones.

» Una integracién de los enfoques ascendente y descendente.

* La emergencia de nuevas formas de “gobernancia” que garanti-
cen la participacion de la sociedad civil.

» La mejora de las interrelaciones entre los sectores piiblico y privado.

3. La utilizacién de nuevas metodologfas de trabajo que permitan:

* Aprender haciendo.

« Implantar soluciones flexibles y adaptadas.

* Utilizar herramientas de evaluacidn y retroalimentacién.

« Contar con informacién recogida a la escala apropiada para cono-
cer los procesos y dindmicas que estdn ocurriendo en el medio
rural.
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La PAC, tnica politica real, hasta el momento, con verdadera
influencia en el medio rural, en contra de sus objetivos de potenciar a
las dreas més rurales e incrementar la cohesién europea, ha fallado en
la promocién del desarrollo de dreas marginales y las ha dejado ain
mas vulnerables y expuestas a los cambios globales. Es evidente que
su enfoque actual no es suficiente para atender estos problemas y que
en algin momento habri de enfrentarse a cambios en profundidad que
le permitan recuperar la legitimidad perdida.

3. SOBRE LA POLITICA RURAL EUROPEA

El andlisis realizado permite concluir que la ausencia de una dis-
tincién clara entre medios y fines del desarrollo rural ha hecho que la
trayectoria seguida por los distintos instrumentos de politica, destina-
dos a resolver la problematica de las dreas rurales, se haya caracteriza-
do por un proceso continuo de pasos adelante y atrds, tanto en los posi-
cionamientos de partida como en su posterior traduccién en medidas
concretas. Y asi, conforme se han ido haciendo patentes los diferentes
cambios y la problemaética asociada a los mismos, se han ido ofrecien-
do nuevos paquetes de medidas destinados a paliarlos. Pero en ese
acordeén, que viene siendo la politica rural europea, las nuevas medi-
das no siempre aparecen sin presiones en contra, motivo por el que en
muchas ocasiones deben ser revisadas en su cuantia econémica y en su
modo de aplicacién.

Asi, la actual politica rural es el resultado de una sucesiva adicién
de medidas, con racionalidades diferentes e introducidas en distintos
periodos (como consecuencia de los problemas del momento), més
que el resultado de un disefio deliberado de politica. Légicas diferen-
tes y sucesivas se han ido anexionando a lo largo de estas décadas, sin
eliminar o revisar los enfoques previos. La administracién comunitaria
en ninglin momento se ha adelantado a los acontecimientos, bien al
contrario, ha ido presentando mecanismos de apoyo, a medida que los
problemas se han hecho evidentes y generalizados. Adema4s, en las
adaptaciones de esos mecanismos, generalmente, han prevalecido las
decisiones politicas sobre los criterios técnicos.

La difusa conceptualizacién del desarrollo rural en Europa hizo
que las actuaciones destinadas a paliar los problemas rurales fuesen
mas implicitas en sus inicios. Los problemas rurales se confundian con
los agrarios y, por tanto, sus soluciones se vinculaban exclusivamente
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a la PAC. A medida que se avanzé en el contenido del término, la con-
cepcién de las politicas vinculadas al mismo se hizo mds nitida, hasta
llegar a la situacién actual en la que los procesos de desarrollo rural
son visibles en el territorio y el argumento rural estd articulando un
debate explicito y de amplia magnitud, que convive con el tradicional
argumento productivista agrario de la Uni6én Europea.

El reconocimiento de la existencia de un enfoque rural ha ido
aumentando desde los primeros documentos europeos, que dnicamen-
te incorporaban las desigualdades territoriales como un problema inca-
paz de ser resuelto por la politica de precios y mercados, hasta la decla-
racién explicita que define al desarrollo rural como segundo pilar de la
PAC en la Agenda 2000. Esta evolucién, sin embargo, no es suficien-
te para establecer de manera firme, el grado de importancia y acepta-
ci6én real de esta nueva politica. El segundo pilar que reconoce la
Agenda 2000, es m4s una medida de acompafiamiento de la politica de
precios y mercados, que una verdadera politica rural. Ademds, tiene
que ser cofinanciada por los Estados miembros, mientras que el primer
pilar es financiado al 100% por el presupuesto europeo.

Ninguno de los instrumentos de politica rural analizados en este
libro, ha podido ser clasificado como de primer nivel (A) en aplicacion
de la metodologfa de andlisis y clasificacién propuesta. Esto se debe
principalmente a la escasez de fondos puestos a disposicin de las
medidas de apoyo explicitamente destinadas al desarrollo rural. La
voluntad de avanzar en la definicién de politicas especificas para las
areas rurales explicitada en muchos documentos comunitarios no se ha
visto refrendada por la puesta en marcha de estrategias o de instru-
mentos de politica dotados con suficientes recursos financieros y capa-
ces de afrontar convenientemente el apoyo a la solucién de los proble-
mas actuales del medio rural.

Asi, se puede afirmar que, en la puesta en marcha de la politica
rural, la refdrica ha ido por delante de la realidad. Con la Agenda
2000, la politica rural ha conseguido un reconocimiento institucional
como politica especifica de la UE, del que carecia con anterioridad. No
obstante, ni en los periodos anteriores ni en el actual, la dotacién finan-
ciera de esta politica ha sido acorde con la magnitud de los problemas
a los que pretende dar respuesta ni con los objetivos que persigue.
Algunas razones para ello son: 1) la incertidumbre que rodea a las
implicaciones de la Ampliacién (que han evitado, en lo posible, la
introduccién de cambios sustanciales al menos durante el actual perio-
do de programacién); 2) la ausencia de unos objetivos comunes, com-
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partidos por todos los Estados miembros, en cuanto al disefio de la
politica rural; 3) la situacién de debilidad en que se encontraba la
Comisidn o 4) la austeridad presupuestaria que ha regido el disefio y la
aprobacién de la Agenda 2000. No obstante, si es cierto que en los lti-
mos afios, se puede hablar de una concentracién de posiciones politi-
cas y de hechos institucionales relacionados con esta politica, que es
posible interpretar como un avance de relevancia siguiendo la meto-
dologia de andlisis propuesta.

A pesar de las miiltiples discontinuidades del proceso de construc-
cién de la politica rural, existe una preocupacion creciente por las dreas
rurales que, al ser analizada en todo su intervalo temporal muestra una
tendencia positiva y ascendente, y que puede ser interpretada como
una mayor voluntad politica por apoyar a estas dreas con herramientas
adecuadas a la diversidad de sus problemas.

Asi, ante lo insostenible de la situacion actual, ante los desafios
internos y externos y ante la introduccién de algunos principios de
cambio, cabe presagiar que la definicién de una nueva politica rural
adecuadamente dotada, permanece latente y podrd ser recuperada
durante la préxima ronda de reformas (a partir del 2006). Cada vez son
mds numerosos e influyentes los colectivos que abogan por la sustitu-
cién del apoyo agricola y rural a través de los precios, por un apoyo
articulado a través de una politica rural equilibrada e integrada que
recupere la legitimidad perdida de la PAC, trasvasando fondos hacia
unos objetivos mds acordes con las demandas actuales de la sociedad.

Parece evidente que unas medidas de politica que pretenden la ade-
cuacién de las zonas rurales al nuevo escenario que se perfila y su
plena integracién en las dindmicas socioeconémicas europeas y globa-
les, deben disponer de unos fondos adecuados, ademds de incluir un
factor de permanencia que permita planificar a un horizonte mads
amplio y dar continuidad a las acciones emprendidas. Hasta ahora,
estos programas se han disefiado por periodos de tiempo relativamen-
te reducidos y sin garantias de continuidad. Sin embargo, gran parte de
las transformaciones que pretenden, tienen que ver con la actitud de la
poblacién ante su futuro y esto no se consigue en intervalos de tiempo
tan pequeiios. La indefinicién que ha existido hasta ahora, con respec-
to al futuro de estos programas ha introducido elementos de incerti-
dumbre entre los gestores y entre la poblacién local y ha dificultado
sus realizaciones, sobre todo en lo referente a la credibilidad de los
programas y a la confianza que la sociedad deposita en ellos a través
de su implicacién real.
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Las futuras propuestas de avance en el disefio de la politica rural no
deben considerar al primer y al segundo pilar como competidores por
los fondos disponibles (como ocurre en la actualidad), sino como com-
plementarios. Los enfoques sectoriales no bastan para resolver los pro-
blemas del mundo rural. A ello se une, el que no todas las explotacio-
nes europeas tienen capacidad para adaptarse al entorno de competiti-
vidad global.

Los programas de desarrollo rural ascendentes estdn reforzando la
integracion social, la confianza y el sentido de pertenencia de estas
areas. Ademds, estdn contribuyendo (gracias a su creacién de nuevas
redes, nuevas actividades, nuevos didlogos y nuevas relaciones institu-
cionales) a la reconstruccién de la erosionada base de la economia
rural. El logro conseguido de que la poblacién rural confie en este tipo
de programas no deberia ser desaprovechado por las distintas adminis-
traciones. El continuar apostando por estas dindmicas ascendentes y
participativas y el aumentar las competencias de las estructuras crea-
das al amparo de los programas puede ser importante como estrategia
de futuro de las 4reas rurales.

Una politica para las dreas rurales europeas deberia de ser capaz de
recoger esta diversidad y de proveer de mecanismos de apoyo diferen-
tes en funcién de las distintas necesidades locales. La PAC deberia
reconocer que, hoy dia, las dreas rurales son mucho mis que agricul-
tura, y deberia de trabajar conjuntamente con otros instrumentos como
los Fondos Estructurales o la Iniciativa Comunitaria LEADER para
ofrecer un enfoque multisectorial, integrado y territorial, que permitie-
ra la diversificacién de actividades y la revitalizacién de las dreas rura-
les.

Ahora bien, este planteamiento no se operar sin conflictos. Al con-
trario, para poderlo implementar serd necesario un pacto politico y
social que trascienda de los sectores meramente agrarios y de sus
representantes y que incorpore a la sociedad en su conjunto. Este pacto
hoy dfa no parece demasiado factible, dada la actitud de bloqueo sis-
temadtico de cualquier intento de cambio por parte de los intereses agra-
ristas.
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La politica rural europea desde sus inicios se ha caracterizado por su
difusa conceptualizacién. Desde unas medidas directamente vinculadas a
la PAC, se ha pasado a medidas no exclusivamente sectoriales que buscan
dar respuesta a la situacién actual de las dreas rurales y que reconocen la
importancia de estos territorios para Europa.

El reconocimiento de la existencia de un enfoque rural ha ido

aumentando desde los primeros documentos europeos, que inicamente
incorporaban las desigualdades territoriales como un problema incapaz de
ser resuelto por la politica de precios y mercados, hasta la declaracién
explicita que define al desarrollo rural como segundo pilar de la PAC en
la Agenda 2000.

No obstante, la retdrica con respecto a la politica rural ha ido siempre por
delante de la realidad. Con la Agenda 2000, la politica rural ha
conseguido un reconocimiento institucional como politica especifica de la
UE, del que carecia con anterioridad. No obstante, su dotacién financiera
en ninglin momento ha sido acorde con la magnitud de los problemas a
los que pretende dar respuesta, ni con los objetivos que persigue.

Este libro analiza el dificil camino seguido por la politica rural, y el
continuo devenir de avances y retrocesos que lo ha caracterizado. A través
de un estudio en profundidad del acervo comunitario en materia de
desarrollo rural, desgrana la evoluci6n de esta politica y, sobre todo, pone
de manifiesto la dificil encrucijada a la que se enfrenta en estos
momentos, ante la magnitud de los actuales desafios internos y externos
en Europa.

El libro recoge el trabajo realizado por la autora en su tesis doctoral, que
ha sido merecedora del Premio Extraordinario de Tesis Doctorales de la
Universidad de Cérdoba. La autora forma parte del Equipo de Desarrollo
Rural de la citada Universidad, que viene realizando una significativa
contribucién al andlisis teérico y evaluacién de las politicas piblicas de
Desarrollo Rural y de docencia universitaria de esta temdtica.
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