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1. INTRODUCCION

El Grup d'Estudis Rurals surge a principios de 1995 en el seno del Departament de
Geografia de la Universitat de Valéncia, con el objetivo basico de profundizar en el cone-
cimiento de la dinamica de los espacios rurales y como lugar de encuentro para la dis-
cusjién y enriquecimiento académico de todos los interesados en la temaética rural.

Como primera accién de envergadura para el cumplimiento de sus objetivos, el
Grupo plantea, a principios de 1996, la organizacién de unas jornadas de debate sobre
un tema de interés para el mundo rural, dirigidas a los agentes locales y expertos en esta
tematica. En este sentido, se aborda el problema de la dispersién de competencias en
cuanto a las politicas de desarrollo rural existentes en la actualidad. Dicha dispersidn
implica en el disefio y, sobre todo, en la puesta en funcionamiento de politicas de desa-
rrollo rural, a un elevado niimero de instituciones de los diferentes niveles administra-
tivos (local, regional, nacional, europeo). Como consecuencia, se producen frecuentes
solapamientos. Esta duplicidad de medidas aplicadas sobre un mismo territorio ha dado
como resultado, por un lado, una gran pérdida de recursos; por otro lado, ha generado
cuantiosos conflictos que han supuesto una reduccién de la eficacia.

Las Jornadas se plantearon con la doble finalidad de ofrecer una visién completa de
la realidad actual y los procesos que operan en las dreas rurales, destacando su proble-
matica y el impacto que el deterioro de estos espacios puede tener sobre el conjunto del
territorio. También se pretende abrir un foro de informacién y debate sobre la realidad
de las dreas rurales y la efectividad de las politicas de desarrollo rural, centrdndose fun-
damentalmente en el andlisis de la iniciativa LEADER, como primera politica con un
enfoque de desarrollo integrado y de aplicacion generalizada. Este tltimo aspecto ha
sido considerado por los organizadores como especialmente importante, por cuanto la
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Universidad se constituye, a través de actos como el presente, en foro de debate sobre
algo completamente ajeno a su funcionamiento, reuniendo y moderando a la
Administracién piiblica y a los gestores politicos.

Los actos se desarrollaron les dias 18 y 19 de Abril de 1996 y se iniciaron con la
ponencia "Metodologia para la Planificacién de las Areas Rurales” a cargo de Dfia.
Lorea Uribarri Berrojalbiz, Gedgrafa, Master en Planificacién Territorial, Medio
Ambiental y Urbana. A continuacién, el Dr, D. Javier Pérez Esparcia, Profesor Titular de
Analisis Geografico Regtonal, del Departament de Geografia, Universitat de Valéncia
presentd su ponencia sobre "Politicas con Incidencia en el Medio Rural”. Ya en sesion
de tarde del dia 18, se llevé a cabo un coloquio sobre "La Iniciativa LEADER 1I: Una
Mejora Basada en la Experiencia” contando con los gerentes de los Programas LEADER
I en la Comunidad Valenciana, D. Juan Fonfria (Alto Mijares-Alto Palancia), D. José
Miguel Adell (Els Ports), D. Marcos Llorens y D. José Marset (La Montafia). Este colo-
quio fue moderado por D. Antonie Pérez Verbena, coordinador de los programas LEA-
DER 1l en la Conselleria d' Agricultura de la Generalitat Valenciana.

El Viernes 19, los actos se iniciaron con la tercera ponencia, a cargo de I, Jorge Cruz
Orozco, Gedgrafo y experto en turismo rural, con el titulo de "El Programa LEADER en
Espafia”. La siguiente ponencia, con el titulo de "Resultados del Programa LEADER Iy
Perspectivas del LEADER II en la Comunidad Valenciana. Una Visién desde la
Administraciéon” fue presentada por [J. Antonio Pérez Verbena, Coordinador de los
Programa LEADER I y PRODER de la Conselleria de Agricultura.

La Mesa Redonda ";Espacios Dinamizados o Espacios Subsidiados?" fue el colo-
fon a las jornadas, contando con la participacion de D. Jorge Cruz Orozco, D. Juan José
Garcia, D. Juan Fonfria, D. Javier Pérez Esparcia y D. Antonio Pérez Verbena. Se conté
con la colaboracion de I, Joan Romero Gonzalez como moderador.

El acto de clausura estuvo presidido per D. Joan Sanz, Director General de
Estructuras Agrarias y Desarrollo Rural, de la Conselleria de Agricultura v Medio
Ambiente.

El Grup d'Estudis Rurals quiere agradecer la desinteresada colaboracién de todas
aquellas personas y entidades que han contribuido a hacer posible la realizacién de estos
actos. A los diversos ponentes y participantes, a la Facultat de Geografia i Historia, en
especial, al equipo decanal y al Departament de Geografia, asi como la asistencia del
numeroso publico que llend la sala durante el desarrollo de las jornadas.

2. CONCLUSIONES DE LAS JORNADAS

La propia realizacion de unas Jornadas sobre Politicas de Desarrolio Rural en la
Comunidad Valenciana y las ideas que los diferentes participantes han ido aportando,
han puesto de relieve una serie de realidades que, en algunos casos, son sinénime de
deficiencias y que creemos necesario destacar como conclusion.

La inclusién de una mesa redonda en las Jornadas perseguia dos objetivos princi-
pales. En primer lugar, confrontar las visiones de expertos en desarrollo rural y local,
responsables de la Administracion publica y académicos, en un intento de integrar las
visiones de los principales agentes implicados en el disefio y aplicacién de las politicas
de desarrolle rural. Por otro lado, se intentaba dar una respuesta cualificada a la pre-
gunta que dio titulo a la mesa redonda: "Espacios dinamizados o subsidiados”, es decir,
jestan las politicas de desarrollo rural promoviendo una dinamizacién enddgena de las
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areas rurales desfavorecidas o, por el contrario, se esta favoreciendo un mantenimiento
ficticio de la poblacion y la actividad productiva gracias a una politicas de incentivos
econdmicos?. La tradicional polémica entre rentabilidad y equilibrio territorial preten-
dia ser el trasfondo de la discusion.

La primera parte del debate se desarrollé en torno a la disyuntiva que daba titulo
a la mesa redonda. Hubo acuerdo general en cuando a la necesidad de mantener y
potenciar el equilibrio territorial en términos de poblacién y actividad econdmica. Entre
las ventajas derivadas del mantenimiento de dicho equilibrio cabe destacar: la armonia
territorial y la conservacién del medio ambiente. Fn el caso de la Comunidad
Valenciana, la gran polaridad entre un interior rural y en proceso de despoblamiento y
un litoral en el que se concentra la actividad econémica y la poblacién, hace necesaria,
en opinién de la mayorfa de los ponentes, una actuacion contundente en favor de las
zonas desfavorecidas. Los niveles de deterioro a los que se ha llegado en grandes dreas
del interior, y en zonas rurales desfavorecidas en general, imposibilitan la revitalizacién
de estas areas solo a partir de su propia iniciativa y potencial. Por ello, hubo también
coincidencia en el importante papel que deben tener las Administraciones Pudblicas en
facilitar un primer impulso de desarrollo.

La politica de infraestructuras, condicion necesaria en un proceso de desarrollo, ha
alcanzado niveles éptimos en la mayoria de zonas de interior, por lo que las actuales ini-
ciativas deberian centrarse mas bien en la creacién de empleo para mantener los niveles
demograficos.

Un aspecto destacable es la denuncia de la ausencia de una politica global de desa-
rrollo rural en Espafia y de unas entidades administrativas que disefien el conjunto de
la politica misma. Por ello, en la actualidad existe un elevado grado de descoordinacion
entre las diversas administraciones con competencias en materia de politica rural.

Puede decirse que hubo consenso generalizado en cuanto a la necesidad de dotar a
las areas rurales de politicas que favorezcan el mantenimiento de rentas y la creacién de
empleo, con el fin de mantener unos niveles de poblacién que permitan conseguir un
equilibrio territorial. Las principales dificultades para alcanzarlo estdn en la propia
estructura sectorial de las administraciones publicas, en la consiguiente descoordinaciéon
y en la escasa capacidad de iniciativa de las zonas mas desfavorecidas.

A modo de conclusién, se pueden destacar los siguientes resultados:

o la reunién de los distintos responsables de la tnica iniciativa de desarrollo rural
que ha llegade a ponerse en practica en la Comunidad Valenciana, de los responsables
politicos y de diferentes expertos del mundo académico, en un foro de debate e inter-
cambio sobre la problematica de las areas rurales, cubre un importante déficit que mere-
ce una atencién especial y exige una continuidad por la cambiante dindmica que carac-
teriza a dichos espacios.

# Se ha echado en falta la participaciéon de representantes de la poblacién local,
tanto promotores beneficiados como solicitantes no beneficiados de politicas de desa-
rrollo, que puedan complementar criticamente la visién que se tiene de estas areas y de
las politicas.

e Ha existido una tradicional falta de planificacion e integracion en el disefio y
aplicacion de las politicas de desarrollo rural, que se han formulado desde una perspec-
tiva sectorial. LEADER 1 ha supuesto un punto de inflexién por cuanto se contempla, al
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menos en teoria, el inicio de un proceso de apoyo, gestion y seguimiento, para la diver-
sificacion de la estructura productiva de las areas sobre las que se ha aplicado.

# Tras la aplicacidn del programa LEADER [, se han observado diversas carencias
relacionadas con la ausencia de una planificacion previa que haya conducido las actua-
ciones realizadas hacia la consecucion de unos objetivos preestablecidos. Como conse-
cuencia, nos encontramos en muchos casos, con el hecho de que se ha promovido un
conjunto de actuaciones yuxtapuestas que no obedecen a un plan de desarrollo previo
sino a las demandas de la poblacidn local o a las preferencias del grupo gestor. Se ha
detectado un peso de los proyectos relacionados con el turismo en casi todos los pro-
gramas LEADER, en detrimento de otros aspectos contemplados y que consideramos
importantes, como la adquisicién de capacidades de la poblacién.

® El Programa LEADER no deja de ser una actuacién para promocién de la inicia-
tiva privada con el fin de potenciar la reactivacion econdmica de un drea desfavorecida.
Sin embargo, se pone de manifiesto la necesidad de arbitrar otras vias de apoyo e inver-
si6n piiblica en acciones aparentemente no rentables desde el punto de vista econémico
{al menos de manera directa), aunque su déficit suponga un freno directo para el desa-
rrollo econdmico y social del area.

¢ Queda de manifiesto la necesidad de realizar un seguimiento y evaluacion a pos-
teriori de las politicas y programas de desarrollo rural aplicados, para evitar que se desa-
provechen los recursos piblicos invertidos, y que continte el proceso de diversificacién
y desarrollo de la estructura productiva de la zona.

e (Cabe destacar también la importancia de Ia participacién de los agentes sociales
y los receptores del programa como contraposicion al modo de gestion desarrollado en
épocas anteriores. La administracion, en LEADER 1, tutela y efectiia un seguimiento en
el que estan presentes de forma activa esos agentes citados. Los Grupos de Accién Local
(GAL) pueden estar constituidos en su totalidad por agentes privados. En definitiva, es
un punto de partida en el entendimiento de la gestién del territorio.

e Hay que destacar la dimension comarcal comno base territorial de actuacién. Esta
base espacial permite una evaluacién integral de las necesidades y recursos potenciales.
Al mismo tiempo, facilita la participacion de los agentes locales en el disefio de su plan
de desarrollo y en la toma de decisiones, lo cual achia como elemento incentivador y
dinamizador.

# El Programa LEADER I, como instrumento de apoyo al desarrollo rural, choca en
muchas ocasiones dentro de Ia Comunidad Valenciana, con su "idiosincrasia” particular.
La posibilidad de comercializar y dar una salida adecuada, rentable y con un importan-
te valor afiadido, se ve truncada en muchas ocasiones, por la facilidad de recolectar o
comercializar productos locales sin el control de la hacienda publica.

® Debe establecerse un nuevo planteamiento en cuanto a la fase de adquisicién de
capacidades y formacién. Resulta imprescindible romper dindmicas muy arraigadas
como las seftaladas anteriormente y exponer e introducir en el colectivo la oportunidad
y el beneficio de aflorar muchas de las actividades que hoy se desarrollan como econo-
mia sumergida.

& Las dreas rurales son todavia un medio en el que sigue patente la escasa incor-
poracion de la mano de obra femenina al trabajo formal. El tutelaje y la labor de los GAL
ha de hacer hincapié en este aspecto. El LEADER [ es un instrumento que ha contribui-
do en alguna manera a la recuperacion o, al menos, al mantenimiento de la poblacién en

(4]



[ JORNADAS SOBRE PLANIFICACION EN AREAS RURALES 173

estas dreas. Toda contribucién es vélida si sirve por lo menos para frenar o invertir los
ya seculares procesos de abandono de las zonas rurales.

# Resulta imprescindible reconducir y corregir en la gestion de] LEADER 1I todas
aquellas trabas burocraticas en general y, particularmente, aquellas relacionadas con los
cobros, que han supuesto un handicap en el LEADER 1. Aun a sabiendas del cambio de
mecanisimo, la administracion ha de velar por la facilidad para el acceso del capital asig-
nado en cada momento,

e En tanto en cuanto LEADER 1 es un instrumento que ha fomentado en cierta
manera la mejora relativa de esas areas, esta contribuyendo al desarrollo global.

A continuacién se incluye un resumen detallado de las ponencias de las Jornadas.
Se ha crefde necesaria la incorporacién de dicha informacidn para que los lectores pue-
dan tener una visién completa de todo lo expuesto y debatido durante las Jornadas. Se
pretende, igualmente, que los lectores tengan una aproximacién mas precisa de las con-
clusiones extraidas y presentadas.

3. METODOLOGIA PARA LA PLANIFICACION DE LAS AREAS RURALES

LOREA URIBARRI BERROJALBIZ
Geografa

El objetivo de la exposicidn se centra en dar a conocer los mecanismos practicos del
ejercicio de la planificacién en general, prestando especial atencidn a la planificacion en dreas
rurales. Se pretende ofrecer una aproximacién a la practica de la planificacién, a su concep-
cidn, a la gesiién de sus resultados y a la aportacién de los gedgrafos a esta disciplina.

El componente principal del ejercicio se encuentra en el proceso de toma de deci-
siones y de materializacion de las actuaciones que se derive del complejo ejercicio del
analisis territorial y determinacién de la funcionalidad de un espacio.

La planificacién puede definirse de modo simple como el acto de asignar unos
determinados usos a un territorio concreto. Los hombres, desde sus origenes, han veni-
do planeando/planificando sus asentamientos en determinados puntos. En funcién del
incremento de sus necesidades, dispusieron de amplias proporciones del terriorio para
su transformacion agricola, uso ganadero, forestal, actividades extractivas, etc. En defi-
nitiva, e} hombre se ha pasado toda su historia planificando segin unos determinados
supuestos de necesidad y unos "corpus” tedricos mds o menos complejos.

Este ejercicic de asignacion de usos y sus métodos adquieren gran protagonismo en
los foros académicos en la década de los 80, fundamentalmente. Términos como orde-
nacion del territorio, planificacién rural, desarrollo endégeno, ecodesarrollo, etc., surgen
como respuesta al afan cada vez mayor de satisfacer las necesidades de una sociedad
creciente, que esta utilizando el territorio de una manera poco coherente. Todo ello esta
teniendo como resultado su deterioro irreversible. La necesidad de un desarrollo soste-
nido y sostenible y de una disminucién de los desequilibrios existentes entre los distin-
tos sistemas de esa estructura miltiple a la que denominamos territorio, obliga no sélo
a la reflexidn, sino a la accidn respetuosa.

Este es grosso modo el fundamento de la planificacion. Todo ello nos esta indicande
elementos absolutamente determinantes de su gjercicio y de la definicién de un método
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de trabajo. La presién que el hombre realiza sobre el territorio supone, en muchas oca-
siones, el final de los valores o recursos del mismo, Cuaiquier ejercicio de planificacion
coherente ha de partir de la base de que esa asignacion no sélo no esquilme el recurso
en cuestidn sino que, en la medida de lo posible, lo revalorice y mejore su estado actual.

Se entendera como recurso todo elemento integrante del territorio cuya puesta en
functonamiento es susceptible de incidir de manera directa o indirecta en el futuro desa-
rrollo del mismo. La base de la accién de todo planificador ha de ser actuar siempre den-
tro del umbral de tolerancia o capacidad de acogida de cada espacio.

De todo ello surge la cuestién del horizonte temporal al que ha de estar enfocado
el trabajo. La respuesta es obvia a medio y, preferentemente, largo plazo. No se puede
entender un ejercicio coherente y con una perspectiva real a corto plazo. Otro tema muy
distinto es el de la dificultad de llevarlo a cabo v las presiones que se puedan recibir por
parte de los gestores y ejecutores de las instituciones o individuos, que a la postre, van
a poner en funcionamiento las medidas que se deriven del proceso planificador.

Hoy por hoy, partiendo de las numerosas experiencias obtenidas al respecto, resul-
ta fundamental mantener esa posicién en el ejercicio de la profesién. Hay que tener en
cuenta, maxime en este pais, que esa ejecucion estd sujeta a variaciones importantes a
corto plazo. La supeditacion de las decisiones a los cambios politicos influye de forma
directa y peligrosa en la gestién racional del sistema o estructura territorial de este pais.

No hay que olvidar, por tanto, la necesidad que surge para el profesional de saber
conjugar los resultados técnicos en términos de rentabilidad a los futuros gestores. El
técnico hoy, habrd de demostrar la capacidad de traducir e involucrar a los responsables
en la puesta en marcha de las acciones surgidas en ese ejercicio de planificacion.

El papel del gedgrato resulta evidente en una disciplina caracterizada por la nece-
sidad de intervencién de distintos profesionales. Este aporta una formacién de base muy
generalista con capacidad de integracién abstracta de variables espaciales, ademas de
una formacién para la representacién grafica de esos pardmetros territoriales. No olvi-
daremos que se frata de un ejercicio sobre el territorio, por lo que todo resultado tendra
que ser debidamente grafiado.

Al margen de las consideraciones generales como las precedentes vamos a tratar
algunos aspectos sobre los tratamientos integrados y los métodos de planificacion de las
areas rurales.

El medio rural esta constituido por espacios adaptados a diferentes funciones y por
canales de comunicacién por los que circulan flujos de relacién. Es obvio que esas fun-
ciones estan cambiando y que el cambio sufrido en los tltimes tiempos no ha sido pre-
cisamente racional como para que se produjeran respuestas coherentes por parte de los
entes gestores.

El suelo cambia de uso porque se abandona su aprovechamiento tradicional, la
poblacién decrece hasta la casi desaparicién de los nicleos, etc. El vacio creado permite
el paso de una serie de nuevas actividades como es el caso de las ligadas al esparci-
miento y turismo, las grandes obras de ingenieria civil, las infraestructuras, etc; y por
otro lado, las actividades tradicionalmente agrarias se intensifican como ocurre con las
repoblaciones forestales. Lo que estd claro es que esas modificaciones plantean proble-
mas entre los usos establecidos, los nuevos implantados y la vocacién real del territorio,
entendiendo como tal aquello para lo que presenta una disposicidn mas favorable. Todo
ello se amplia, mds si cabe, cuando se considera ala sociedad en su conjunto y a las nece-
sidades del colectivo en general.
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Tedos estos cambios pueden ser resueltos a medio y largo plazo mediante una poli-
tica previsora, con un fundamento de ordenacion racional y de ejercicio planificador,
que funcione como un organismo regulador que suavice y controle la transicion, ante-
poniéndose siempre en sus determinaciones al cambio, es decir, una politica con funda-
mentos absolutamente preventivos es la tinica que va a evitar todos los parcheos a los
cuales estamos acostumbrados. Un andlisis de la problemética en el contexto general de
la sociedad y del territorio es a lo que nos referimos cuando hablamos de una accién
integrada, en la que deberan contemplarse y coordinarse los distintos organismos con
competencias sobre el territorio objeto de accién.

51, territorio objeto de accién, un territorio concreto y determinado, porque las poli-
ticas generales del pafs dificilmente se adaptan a su diversidad geogréfica y cultural.
Este tipo de visiones generales son las propias de planteamientos sectoriales y a todas
luces ineficaces. Para ello se habran de establecer unos objetivos concretos que sirvan si,
para todas las dreas rurales, pero con trabajo-proyectos directos en los que se contemple
el caracter singular de cada zona. '

Todo esto permite exponer cuales, a nuestro modo de ver, son las metodologias
tanto de analisis como de participacion més adecuadas. Vayamos por partes.

En cuanto al método de trabajo, ha de ser lo més directo posible. Aunque hemos
oido hablar en infinidad de ocasiones de los objetivos, la practica profesional indica con
el tiempoe la importancia que su correcta clarificacién y definicion exacta tiene, no solo
en el resultado final de un trabajo, sino en la agilidad y dificultad de la gestién del
mMismo.

Se podrian establecer sintéticamente las partes fundamentales de cualquier ejerci-
cio que pretenda disefiar un plan y/o programa de actuaciones:

1. Anélisis de variables
2. Sintesis y diagndstico
3. Evaluacién de la adecuacion/inadecuacion entre potencialidades o posibilidades
del medio y sus usos
4. Establecimiento de acciones
4.1. De caracter corrector
4.2. Potenciadoras de los recursos
5. Posibilidades y modos de gestién y financiacién
6. Concertacion

Un plan de ordenacion de un espacio deberd de incluir necesariamente analisis
relativos al medio fisico como soporte tanto humano como productivo; del colectivo que
ocupa ese espacio (en tanto en cuanto se aproxime mds o menos a las necesidades de
potenciacidn de un recurso); de las estructuras de actividades que se desarrollan, de las
infraestructuras y servicios, de las afecciones legales y de los bienes existentes sin uso
alguno. La sintesis de todos estos aspectos permitirad diagnosticar o definir los huecos o
problemas de la dindmica de este territorio.

Conviene también sefialar que va a resultar decisiva la correcta seleccion de aque-
llos parametros que mejor definan la realidad de cada uno de los aspectos. Pardmetros
que se consideraran en la medida en que repercutan o sirvan para clarificar el estado
actual de un medio, ni mas ni menoes.
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No se puede olvidar tampoco que cada unoe de los analisis efectuados para cada
uno de los parametros elegidos (a los que ilamaremos anélisis sectoriales}, deberdn
culminar en una sintesis que siempre contara con las correspondientes representaciones
cartograficas. No perdamos de vista en ningln casc que estamos actuando sobre un
territorio grafiable en su totalidad y que ahondamos en aspectos territoriales, 0 1o que es
lo mismo, con un determinado soporte fisico.

El sumatorio de las sintesis de cada uno de los analisis sectoriales, permitira la
definicién de lo que hemos denominado diagnéstico. En él se efectuaré el esfuerzo desa-
gregatorio de definicién de problemas o de carencias a solventar {segtin lo establecido
como objetivo a cubrir o alcanzar en el inicio del trabajo), y se representaran todas ellas
graficamente.

Este es el momento mas oportuno para hacer referencia a un aspecto sefialado ante-
riormente. El profesional se ve obligado desde el principio a realizar un esfuerzo de sin-
tesis y simplificacion. Si en algunos apartados se ha mencionado Ia amplia tipologia de
espacios rurales segiin las variaciones de sus pardmetros, mas porciones surgen en un
territorio cuando intentamos superponer diversas variables. El planificador habri de
delimitar una unidad de comportamiento homogéneo, a la que a posteriori le asignara
una determinada accién bien correctora, bien potenciadora.

Determinados, por tanto, los problemas y conocidas la dindmica y funcionamiento
de cada una de las unidades definidas, se trata de evaluar la adecuacién de los usos
actuales al medio y las potencialidades con que cuenta el mismo, Este gjercicio de com-
paracién va a servir de base fundamental para la posterior elaboracién del plan/pro-
grama de acciones. Estas permitiran alcanzar ese horizonte deseable y definido por les
objetivos que en el inicio del trabajo se han establecido.

Las acciones tendran que ser debidamente cuantificadas en todos sus aspectos:
territoriales, fisicos, sociales, econdmicos, etc.

Finalmente se ordenaran las citadas actuaciones y se sefialaran ademas no solo los
agentes que intervengan en la ejecucién de las mismas, sino las apertaciones econémi-
cas de cada uno de ellos y los instrumentos de ayuda (tanto a nivel de CC.AA. como
nacional o Comunitario), aplicables para cada caso.

4, POLITICAS DE INCIDENCIA EN EL MEDIO RURAL

JAVIER PEREZ ESPARCIA
Dpto. de Geografia, Univ. de Valencia

4.1. Desarrollo rural

Durante los tltimos afios ha proliferado el uso del término "desarrollo rural”, sin
duda como sintoma, cuando menos, de que en las zonas rurales se estaban empezando
a hacer algunas cosas para mejorar la calidad de vida de Ia poblacion. No obstante, tam-
bién es cierto que se han producido muchos abusos de este término, cometiéndose en
algunos casos errores importantes, e induciendo a la confusién a muchos de los lectores
o estudiosos que se aproximaban a la problematica de las zonas rurales. Conviene por
tanto precisar que cuando hablamos de "desarrollo rural" nos estamos refiriendo, al
menos, a estos tres aspectos:
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a) un conjunto de iniciativas, integradas e interrelacionadas entre si en la medida
de lo posible, a fin de aprovechar al méximo los efectos multiplicadores que se derivan
de eslabonamientos hacia adelante y hacia atrds entre diferentes actividades;

b) iniciativas orientadas a la mejora global del nivel y calidad de vida de la pobla-
cidén (y, por tanto, ello implica tanto la mejora de los niveles individuales de ingresos
como de los servicios y equipamientoes priblicos);

¢) iniciativas que, pese a participar de estimulos exdgenos (por ejemplo en relacién
a la capitalizacién), tienden a tener una profunda base local, tanto en lo referido a los
recursos fisicos como humanos.

4.2. Politicas de desarrollo rural vs politicas con incidencia en el medio rural

En Espaiia, ha sido con esta perspectiva con la que, desde fechas no demasiado leja-
nas (principios de los afios 80), se han empezado a disefiar politicas de intervencion en
el medio rural, para afrontar las situacién de declive y marginacion en la que tradicio-
nalmente han estado sumidas muchas de nuestras zonas rurales desfavorecidas y de
montafia. No quiere esto decir que antes de esos afios no hubiesen politicas piiblicas en
zonas rurales, pero adolecian de una o varias de las caracteristicas sefialadas anterior-
mente al referirnos al término "desarrollo rural”. Se trataba basicamente de politicas con
un cardcter mas sectorial, mas aisladas entre si, y con objetivos muy concretos y también
menos ambiciosos desde el punto de vista del desarrollo econdémico y social de las zonas
rurales en las que se aplicaban.

El titulo de la presente ponencia, politicas con incidencia en el medio rural, tiene un
sentido amplio que pretende recoger, por un lado, aquellas iniciativas priblicas, con un
caracter mas o menos aislado, y que de manera mas o menos directa tienen impacto en
las zonas rurales; por otro, aquellas iniciativas que expresamente responden al cardcter
integrado y a los objetivos mds globales sefialados anteriormente. Las politicas de desa-
rrolle rural, a diferencia simplemente de las politicas con incidencia en el medio rural,
se concentran en aquellos aspectos que, incluso desde un punto de vista estratégico, con-
tribuyen en mayor medida y de manera coordinada a un desarrollo global del 4rea. Por
otro lado, no hay que olvidar que, en tltima instancia, las politicas de desarrollo rural
implican una adecuada coordinacién de todas aquellas politicas sectoriales y territoria-
les con incidencia en el medio rural, pero que previamente tenian un caracter mas aisla-
do. 5in embargo, seria errénee pensar que la diferencia entre las clasicas politicias sec-
toriales y las politicas de desarrollo rural radica en una simple cuestion de coordinacion.
No s6lo la filosofia y la concepcidn, sino incluso los mismos objetivos y adn los instru-
mentos pueden ser diferentes. Es necesario por tanto diferenciar cudndo estamos ante
una politica que contribuye al desarrolio rural (la mayor parte de las ocasiones), y cuan-
do lo estamos ante una politica de desarrollo rural

4.3. Transformaciones del mundo rural y las politicas de desarrollo rural

Se ha seiialado que en Espana es desde principios de los afios 80 (a partir de la Ley
de Agricultura de Montafia, 1982), cuando podemos empezar a hablar de politicas rela-
cionadas disefiadas, al menos parcialmente, bajo la concepcién del desarrollo rural, aun-
que el propio titulo de la Ley de Agricultura de Montafia tenia un cardcter sectorial. Pero
para hablar de las politicas con incidencia en el medio rural y de las politicas de desa-
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rrollo rural conviene situar brevemente el contexto histérico en el que se producen las
principales transformaciones del mundo rural y el tipo de politicas que en cada caso se
disefian. Basicamente podemos hablar de tres grandes etapas:

a) La etapa de la agricultura productivista, en la que se disefian y aplican politicas
con un marcado cardcter sectorial agrario, pero centrando su aplicacion en la moderni-
zacion de dreas con un importante potencial agrario. Es Ia época de los afios 60 y parte
de los 70.

b) La segunda etapa, desde mediados los afios 70, se caracteriza por las primeras,
aunque timidas, aproximaciones a la problematica de las zonas desfavorecidas. Se
empiezan a disefiar o aplicar algunas politicas que, sin perder su caracter secterial y ais-
lado (fruto igualmente de una escasa concienciacion en las administraciones priblicas),
hacen frente a problematicas especificas en estas dreas. Es el caso de politicas como el
Plan de Electrificacién Rural, o la definicién de Comarcas de Accion Especial, entre otras
iniciativas. En otros paises habian politicas similares, caracterizadas todas ellas por un
enfoque Top-Down, normalmente dirigidas desde los gobiernos nacionales y centradas
por un lado en la mejora de infraestructuras, y por otro en las ayudas a la localizacién
de empresas -externas- en las zonas rurales. Los resultados fueron escasos, por el avan-
zado estado de desarticulacién de la sociedad rural y el hecho de que se trataba de
empresas poco vinculadas con las economias locales.

c) La tercera etapa, ya en los afios 80, se caracteriza por la aparicién de politicas
especificamente orientadas al desarrollo rural, en muchos casos atin con un cierto baga-
je tradicional (como es el propio titulo de la Ley de Agricultura de Montafia-LAM), pero
ya novedosas en su concepcidn por participar de la filosofia del desarrello rural con
cardcter integral. Posiblemente uno de los conceptos que mejor recoge esta nueva filo-
sofia es el de desarrollo sostenible. En Espafia se empezé con la citada LAM, pero ya a
mediados de los 70 desde las instituciones comunitarias se habia empezado a construir
el "edificio” de la politica socioestructural, que en gran parte ha sido la base a las actua-
les politicas, mucho mas préximas al desarrollo rural integrado. Es en esta fase, y en este
contexto, en el que es preciso referirse al menos a fres aportaciones importantes, todas
ellas disefiadas desde la Comisién Europea, para tener una idea clara de las politicas de
desarrollo rural en la actualidad: la pelitica socioestructural (1975), la reforma de la
Politica Agraria Comiin (1991}, y la reforma de los Fondos Estructurales (1988 y 1993).

4.4, La politica socivestructural

La Comisién Europea aprueba en 1975 la Directiva 268, sobre zonas desfavorecidas.
Objetivos, tipologia de dreas e instrumentos sen aspectos importantes a tener en cuenta.

a) Cuatro eran los objetivos bésicos: el desarrollo de disposiciones especiales para
zonas agricolas desfavorecidas, en el marce de la Politica Agraria Comnin; la conserva-
cién de los espacios naturales en zonas de montafia y otras zonas desfavorecidas; freno
al proceso de deterioro de rentas agricolas, abordando problemas como los derivados
del éxodo rural o el abandono de explotaciones; por dltimo, favorecer la medernizacion
de las explotaciones en conjuncién con otras actividades.

b} En cuanto a la tipologia de areas, la Directiva 268/75 se aplica en tres tipos de
dreas: zonas agricolas desfavorecidas (que constituyen la mayor parte del Ambito de
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aplicacién de la politica socioestructural), zonas en peligro de despoblamiento, y zonas
con handicaps especificos.

¢) Para ello, la Directiva prevee cuatro instrumentos basices: un paquete amplio de
ayudas para contribuir a aspectos como la modernizacion de explotaciones, la formacién
profesional, o la instalacion de jovenes agricultores. En segundo lugar, inversiones y
ayudas a explotaciones que, paralelamente a las actividades agricolas o pecuarias, tuvie-
sen otras actividades complementarias; en tercer lugar, ayudas a inversiones agrope-
cuarias colectivas, habida cuenta de la debilidad del tejido productivo en estas areas; por
dltimo, la Indemnizacién Compensatoria, un instrumento dirigido directamente a com-
pensar los handicaps en los que ha de desenvolverse la actividad agropecuaria en este
tipe de dreas de montafia y regiones desfavorecidas.

En Espafia, ]la Ley de Agricultura de Montafia (1982) es el primer instrumento que
plantea una politica socioestructural inspirada en la Directiva 268/75, pero va mas alla
v se concibe iguaimente como un instrumento de desarrelle rural con cardcter integra-
do. La incorporacion a la CE en 1986, las dificultades de gestién y la falta de operativi-
dad suficiente por parte de los instrumentos de gestién previsto en la LAM (la Comision
de Agricultura de Montafia, los Comités de Coordinacién de Zona, y los propios
Programas de Ordenacién y Promocidn de Recursos de Montafia), asi como los estudios
previos y la inminente aprobacién de la Iniciativa Comunitaria, acabaron por hacer olvi-
dar la LAM.

4.5. La reforma de la PAC y las politicas de desarrollo rural

Las primeras medidas de reforma de la PAC se orientaron por un lado al equilibrio
de los mercados de productos agricolas, y poer otro a paliar los efectos negativos en el
nivel de rentas. Por su parte, las medidas complementarias se orientaron a la retirada de
tierras de la produccién, la reduccién de la produccion, la jubilacién anticipada, o las ayu-
das directas a los agricultores, entre otras. El nive] de concienciacién por los problemas
de las zonas desfavorecidas era atin muy escaso. Hay que esperar a los afios 90 para que
la segunda y definitiva reforma de la PAC contemple aspectos mucho mas relacionados
con la perspectiva del desarrollo rural y con los problemas de estas areas: Asi, junto a
una politica de preservacién ambiental se disefian medidas encaminadas a la preserva-
cidn del modelo de agricultura familiar, aspectos que, de manera mds o menos directa,
estaban en la linea del enfoque necesario para las zonas desfavorecidas. Con la reforma,
la PAC concibe una politica activa de desarrollo rural para las zonas desfavorecidas.

Dos documentos constituyeren la clave para la reforma y fa adopcion de esa poli-
tica activa de desarrollo rural: en primer lugar, el Libro Verde de la Reforma de Ia PAC
¥, en segundo lugar, el Documento El Futuro del Mundo Rural. Las autoridades comu-
nitarias conciben y asumen, en ambos documentos, esa politica activa de desarrello
rural y que, basicamente, se sustenta sobre dos aspectos:

a) El agricultor ha de tener dos funciones claras, la tradicional o productivista, y
una més nueva, la de conservacién del paisaie.

b} El desarrollo rural se concibe como la suma de las politicas de desarrollo agra-
rio {sectoriales), v las politicas de desarrollo del resto de actividades, en estrecha coor-
dinacion con las anteriores.
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En conjunto, la reforma de la PAC, si bien no ha supuesto la materializacién de poli-
ticas de desarrollo rural, si ha sentado las bases para el disefio de politicas con un cardc-
ter algo mis integral, y orientadas especificamente a las zonas desfavorecidas en un con-
texto comunitario.

4.6. La reforma de los fondos estructurales y las politicas de desarrollo rural

El paso siguiente a la reforma de la PAC fue la de los Fondos Estructurales. La
reforma partia de tres objetivos: mejora de la eficacia de las acciones estructurales,
reduccion de las disparidades regionales, y aurnento de la cohesién econémica y social.
Varios instrumentos se preveian para abordar problemaéticas regicnales vy en zonas rura-
les. En primer lugar, los planes de desarrollo rural, a elaborar por los estados miembros.
Basicamente se recogen tres aspectos: la descripcidn de la situacién actual y resultados
de politicas en el pasado; las estrategias y lineas de actuacidn; y la valoracién de los efec-
tos ambientales (en la linea del desarrollo sostenible). En segundo lugar, los marcos
comunitarios de apoye, importantes en tanto que también recogen los objetives de
desarrollo rural y formas de intervencién. Por tltimo, otros instrumentos especificos en
los que también tienen cabida las actuaciones en zonas rurales, como los programas ope-
rativos para las zonas objetivo 5b, v los programas de desarrollo regional para las zonas
objetivo 1.

El FEOGA-Orientacion consolida y refuerza su papel come instrumento basi-
co en la politica socioestructural y en actuaciones en zonas desfavorecidas. Tiene
por un lade como objetivo la aceleracién de la adaptacion de estructuras agrarias en
el marco de la reforma de la PAC; por otro, el fomento del desarrollo rural y el ajus-
te estructural de regiones y zonas rurales menos desarrolladas, en particular en
todo lo relacionado con los problemas estructurales y retraso en las estructuras
agrarias. 5in embargo, en tercer lugar, también desde aqui se hace un esfuerzo de
apoyo a la diversificacién y, en definitiva, se plantean iniciativas en la linea del
desarrollo rural. Es el caso de medidas comeo la reconversion, diversificacién o reo-
rientacién del potencial productivo agricola, pero también no agricola; ayudas a la
creacion y promocién de productos agropecuarios de calidad; contribucién a algu-
nas infraestructuras rurales no previstas por el FEDER; fomento de la diversifica-
cidon productiva; ayudas a inversiones turisticas; o fomento de la formacion profe-
sional, entre muchas otras.

Pero sin duda una de las principales innovaciones de la reforma de los Fondos
Estructurales se derivé de la creacion de las Iniciativas Comunitarias. Al menos en lo
relativo a las zonas rurales, estas iniciativas suponian instrumentos mas auténomos y
concentrados en abordar problemas con una perspectiva mas integral. LEADER es el
principal instrumento surgido de la reforma de los Fondos Estructurales especialmente
dirigido a abordar los problemas de las zonas rurales. Varios aspectos son importantes
para contextualizar y entender la aportacién de LEADER:

a) El objetivo bésico de LEADER es crear un entorno favorable a las actividades
productivas complementarias /o alternativas a las actividades agropecuarias, aprove-
chando los recursos y la iniciativa local, siempre dentro de lo que supone el desarrollo
sostenible de las comunidades rurales.
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b) Teniendo esto en cuenta, no puede decirse que LEADER sea una politica de desa-
rrollo rural en si misma, porque ne contempla actuaciones en aspectos tan importantes
como las infraestructuras y equipamientos.

c) No obstante lo anterior, si participa de la filosofia y concepcion del desarrollo
rural integrado, en tanto que promueve la interrelacion y los efectos multiplicadores
entre actividades.

d) Por otro lado, también participa de esa concepcion si se tiene en cuenta que cons-
tituye una aproximacién bottom-up, que contempla una mayor participacion de las auto-
ridades regionales y locales y, por tanto, también una mayor presencia de la poblacién
local (al menos en teoria).

e) Por ultimo, LEADER supone una aproximacion al desarrollo rural integrado por-
que a esa base local se le concede autonomia en el disefio y toma de decisiones sobre las
estrategias, la gestion de los proyectos v, en definitiva, la seleccion de iniciativas concre-
tas que mejor contribuyen al desarrollo de la sociedad local.

Aungue la valoracién que se esta haciendo de LEADER I pone de manifiesto
algunos aspectos negativos, si es muy significativo y destacable que, en Espafia, la
respuesta de la iniciativa privada ha sido muy positiva (duplicacién de las inver-
siones previstas al inicio del Programa), movilizando grandes cantidades de recur-
s0s propios. No siempre la viabilidad de esos proyectos se ha demostrado suficien-
te, ni tampoco muy importantes los efectos directos e indirectos, pero lo significati-
vo de cara al futuro es la experiencia que las zonas rurales estin adquiriendo en
aspectos como mecanismos de toema de decisiones, de aprendizaje y gestién, etc., que
sin duda tendran a medio y largo plazo efectos beneficiosos sobre la economia v
saciedad rural.

4.7. Conclusion: el cambio de concepcicn en el desarrollo rural

Es evidente que durante los afios 80 y, especialmente, durante los 90, se ha asistido
a un cambio de concepcion, desde una perspectiva sectorial v bajo la aproximacion top-
dowmn, a una concepcién mas integrada y en una aproximacion bettom-up, con mayor pro-
tanismo de los agentes y de la sociedad local. Este cambio se ha producido por la com-
binacion de:

a) La politica socio-estructural, que arranca de la Directiva 268/75

b) La reforma de la PAC, que consagra, junto a la pluriactividad, la actividad con-
servacionista como complemento a la tradicional actividad preductivista de la agricul-
tura, especialmente en zonas desfavorecidas.

) La reforma de los fondos estructurales, que pone en marcha instrumentos para
el desarrollo rural, algunos con un caracter més general, como los Planes de Desarrollo
Rural o los Programas Operativos, otros, mucho mas especificos y centrados en la dina-
mizacién de la economia local, como LEADER.

Para llegar a materializar estos instrumentos han sido necesarias nuevas estrategias,
que pasan por la diversificacién productiva, una mayor flexibilidad y descentralizacion
institucional, un enfoque bottom-up, y trabajar con la filosofia de programas a fin de hacer
operativas la aplicacion de las diferentes politicas de desarrollo en zonas rurales,
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5. RESULTADOS DEL PROGRAMA LEADER I ¥ PERSPECTIVAS DEL LEADER 11 EN LA
COMUNIDAD VALENCIANA. UNA VISION DESDE LA ADMINISTRACION

ANTONIO PEREZ VERBENA
Conselleria d' Agricultura,
Generalitat Valenciana

5. 1, Antecedentes

En 1988, la Comisién de las C.E. junte con las autoridades nacionales analizaron la
situacién del mundo rural. Sus principales conclusiones fuerorn:

# En las areas rurales se estaban produciendo procesos de despoblamiento, enve-
jecimiento de la poblacién, problemas medioambientales, pérdida de atractivo,
tanto desde el punto de vista sociceconémico, como ambiental. Se han produci-
do en estos espacios grandes transformaciones.

e Como consecuencia, se propornen instrumentos financieros mas flexibles, apro-
vechando la reforma de los Fondos Estructurales. De esta manera, aparecen las
Iniciativas Comunitarias.

5. 2. El Programa LEADER [ (1991-1994)

El Programa LEADER {Relaciones entre Actividades de Desarrollo de la Economia
Rural), nace con el objetive de contribuir a suscitar el desarrollo enddgeno y sostenido
de las dreas rurales de las regiones menos desarrolladas de la U.E. {Regiones Objetivo 1
y 5b).

En la Comunidad Valenciana, la Conselleria de Agricultura colabord en el lanza-
miento del programa, aprovechando los PROPROM. En el caso del LEADER I, el orga-
nismo intermediario entre Bruselas y los programas locales fue el extinto IRYDA
(Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario).

Los beneficiarios del programa fueron los Grupos de Accién Local (GAL), com-
puestos por diferentes asociaciones, colectivos, cooperativas, ayuntamientos y demads
agentes locales. En Espafia se formaron un total de 52 grupos, 3 de los cuales en la
Comunidad Valenciana.

El importe total de la subvencion comunitaria para el LEADER I de la Comunidad
Valenciana fue de 1.300 millones de pesetas, sobre una inversion total prevista de algo
mis de 3.300 millones, alcanzandose una inversion real de 4.300 millones de pesetas.

El importe medio de los proyectos ha sido de 18 millones de pesetas; la subvencion
media del 30% de la inversion total.

Aunque todavia no se conocen los resultados de la evaluacion general encargada
por el IRYDA (actualmente la Secretaria General de Desarroilo Rural y Conservacion de
la Naturaleza), en general, los resultados pueden considerarse como positivos. En estos
momentos, realizar una evaluacion mas detallada es dificil por la inexistencia de unos
indicadores suficientes.
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Como critica puede destacarse el excesivo gasto en turismo rural, en detrimento de
la formacién profesional v las ayudas al empleo (69% en Turismo Rural, frente al 4% en
Formacion Profesional).

En el LEADER I, se pretende corregir esta desviacion.

5. 3. El Programa LEADER II (1994-1999)

Pretende dar continuidad al LEADER 1, exigiendo mayor calidad a los proyectos
subvencionados y atendiendo al medio rural de forma global.
Se sigue avanzando en un sistema de gestién descentralizada:

- Por un lado, los Grupos de Accién Local (GAL), son los encargados de disefiar y
aplicar programas multisectoriales, dirigidos a areas de menes de 100.000 habitantes.
Incorporan un responsable Administrativo y Financiero de caracter piblico.

- Por otro lado, los agentes piiblicos, participan en la elaboracién de los programs
sectoriales, tematicos (Camaras de comercio, sindicatos, cooperativas).

El area de aplicacién son las regiones y territorios Objetivo 1 y 5b.
Se contemplan 4 medidas subvencionables:
Medida A: Adquisicién de capacidades
Medida B: Programa de Innovacién Rural
B-1: Apoyo técnico al desarrollo rural
B-2: Formacidn profesional; ayuda al emplec
B-3: Turismo rural
B-4: Pequerias empresas y servicios
B-5: Comerciatizacion de la produccidn local
B-6: Conservacién del medio ambiente y del entorno
Medida C: Cooperacién transnacional
Medida D: Introduccién en la Red Europea de Desarrollo Rural; Observatorio
Europeo

La Financiacién consiste en 1.400 Millones de Ecu en toda la Unién Europea, de los
cuales, 900 son para las regiones Cbjetivo 1. A Espafa le corresponden 325 millones de
Ecus. La financiacién europea proviene de diferentes instituciones:

- FEOGA Orientaci6n: 42%
- FEDER: 42%
- FSE: 16%

El periodo de ejecucién del programa va desde el 1 de enero de 1996 al 31 de
diciembre de 1999. Sin embargo, en el caso de Espafia, la aprobacion de los programas
regionales se ha retrasado hasta {inales de abril.

Los beneficiarios son las personas fisicas, personas juridicas, ayuntamientos y
mancomunidades del area.

La subvencién contemplada en el régimen de ayudas, varfa en funcién del tipo
de actividad propuesta:

- Actividades productivas: hasta el 50%

- Actividades no productivas: hasta el 100%

- Limite por beneficiario: 75 millones de ptas.
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Caracteristicas que deben cumplir les proyectos: innovacion, capacidad de
demostracion y efecto de transferencia.

5.4. El LEADER I en la Comunidad Valenciana (Objetivo 1)

Existe un organismo intermediario mixto, compuesto por el Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacién y la Conselleria de Agricultura y Medio Ambiente de
la Generalitat Valenciana. La Convocatoria del programa se realizé en Julio de 1994,
registrandose 23 solicitudes.

Una de las funciones de la Conselleria de Agricultura v Medio Ambiente es la
elaboracién del Programa Regional para el LEADER I1, que se compone de los siguien-
tes apartados: Descripcién de las dreas, Objetivos, Estrategia, Plan financiero,
Delimitacion de las areas, Preseleccién, Territorios con problemas de cohesién social y
econdmica, Caracteristicas fisicas y sociales de la Comunidad Valenciana, Franja de
litoral superpoblada.

Se han seleccionado 6 grupos locales (asociaciones sin dnimeo de lucro): 2 en la
medida A, 4 en la medida B.

La financiacién ha sido:

- 3.780 millones de pesetas de la Comunidad Europea
- 2.400 millones de pesetas de la Administracién Autondmica
- 600 millones de pesetas de las Administraciones Central y Locales

La legislacién aplicada para la ejecucién de la Iniciativa Comunitaria LEADER 11:
- Comunicacién de la comisién DOCE 01/07/1994
- Resolucion de la Direccion General de Estructuras Agrarias y Desarrollo Rural
DOGV 27/12/1995.
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