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asta los afios ochenta no existia una preocupacion especifica sobre el desa-

rrollo rural en Europa. En el caso de zonas rurales con atraso econémico, su
problematica correspondia a la politica regional y, para el resto del mundo rural a
la politica agraria, debido a la relevancia del sector agrario. A lo largo de los ulti-
mos veinte afios el desarrollo rural ha adquirido creciente importancia como una
parcela particular de la intervencion publica. Las razones que han motivado esta
preocupacion por el desarrollo rural son muy variadas y corresponden no sola-
mente a respuestas a problemas especificos del mundo rural europeo sino a cam-
bios de enfoque en otras intervenciones publicas y, muy especialmente, de la
politica agraria, y a imperativos de las negociaciones comerciales internacionales.
En las ultimas décadas, la politica rural europea ha ido en buena medida a
remolque de los vaivenes de la politica agraria comunitaria.

Con el cambio de siglo, la politica rural en Europa parece adquirir entidad
propia y pasar a ser una politica de primera linea enmarcada en el "segundo
pilar"!. Quedan, con todo, muchas incognitas por despejar.

* Dpto. Economia Aplicada, Universidad Auténoma de Barcelona (lourdes.viladomiu(@uab.es).
1. El "segundo pilar" segin la terminologia de la Unién Europea incluye las ayudas de la PAC (Politica
Agraria Comunitaria) que no se orientan al sostenimiento de precios o intervencion de mercados.
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Parte | - LAS ZONAS RURALES EN EUROPA
Como definir el mundo rural europeo actual

El primer problema que se plantea a la hora de definir una politica de desa-
rrollo rural es determinar qué criterios son los adecuados para delimitar las zonas
rurales. Cada pais europeo tiene sus criterios propios y unidades administrativo-
territoriales muy variadas. Regiones, provincias, departamentos, municipios,
comarcas, comunas tienen dimensiones fisicas diferentes y un tejido poblacional
diverso. En un afan de homogenizacién la Comisién Europea ha definido una
nomenclatura de unidades territoriales (NUTS) que identifican las diferentes ca-
tegorias administrativas nacionales. Ademas, numerosos estudios de la OCDE y
de la propia Comision Europea han avanzado en criterios generales que pudie-
ran ser ficilmente aplicables y aceptables por los Estados Miembros. Se han dis-
cutido miltiples posibilidades, considerando elementos poblacionales (poblacion
total, densidad), sectoriales (% del empleo agrario), etc. En los afios recientes, el
criterio de baja densidad de poblacién se ha ido imponiendo; se acepta que en el
ambito local (municipios), los municipios con menos de 100 (Comisién Europea)
0 150 (OCDE) habitantes por kilémetro cuadrado se incluyan dentro de la cate-
goria de municipios rurales. En el ambito provincial o regional se consideran
como predominantemente rurales aquellas areas en donde el 50% o mas de la
poblacion viven en municipios con una densidad por debajo de los 100 - 150
hab/km2, significativamente rurales o intermedias entre el 15 y el 50%, y predo-
minantemente urbanas con menos del 15%.

La distribucién y evolucién de la poblacién se puede apreciar en el Cuadro 1,
en el cual se ha utilizado el umbral de los 100 habitantes kmz.

Son posibles, por consiguiente, dos visiones sobre zonas rurales europeas.
Una mas restrictiva, en la cual se considera solamente las regiones predominan-
temente rurales, que comprende sélo el 9,7% de la poblacién europea y el 47% de
la superficie, y una segunda mas amplia con casi el 40% de la poblacion y el 85%
de la superficie, que incluye las regiones significativamente rurales o intermedias.

Caracterizacién a partir de la evolucion reciente
del mundo rural

Para caracterizar las zonas rurales consideraremos los elementos siguientes:
e Heterogeneidad

e Pérdida de identificacién de lo rural con lo agrario
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e Atraccion de recursos de las zonas urbanas a las zonas rurales
e Mejora de los niveles de renta y bienestar de la poblacion

e Disminucion del aislacionismo

Cuapro 1.
Participacion y variacion de la poblacion entre 1981-1991 por tipo de regiones
(metodologia OECD con umbral de 100 hab/km?).

Porcentaje del total de Evolucion de la poblacion entre 1981 y 1991
la Unién Europea (% de los municipios ponderados segiin
poblacidn)
Tipo de regiones - Negativo Estable
Positivo S B e
Poblacion | Superficie | (aumento de d(dlsn}in:clgns (vanaglgn
mas de 1 %) e mas de 0. entre -0.5 y
%) +1%)
Regiones predomi-
Regiones significati-
vamente rurales 29.8 37.4 57.4 339 8.7
(0 intermedias)
Regiones predomi-
nantemente urbanas 60.5 15.6 56.0 30.8 12.6

Fuente: European Commission. Directorate General for Agriculture (1997) Rural Developments. CAP 2000
Working Document VI/1117/97.

Heterogeneidad

En el mapa de densidad de poblacion en el ambito municipal en la Union
Europea se aprecian fortisimas densidades en las regiones centrales (eje de la
Banana, desde las Midlands inglesas hasta la Lombardia italiana, siguiendo el
curso del rio Rin, con algunas derivaciones hacia Paris o a otras cuencas vecinas).
Esta zona contrasta fuertemente con Escocia, con el oeste de Irlanda, el Macizo
Central francés, los Apeninos italianos, las regiones del interior de Espafia (salvo
Madrid) o el norte de Finlandia y Suecia. Las diferencias de las densidades entre
municipios rurales europeos son superiores a 20.
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En cuanto a dinamica, en el segundo lustro de los afios ochenta la Comisién
Europea publicé "El futuro del mundo rural Europeo" (1988)2. En este estudio se
pudo apreciar que existian tres modelos de comportamiento de las zonas rurales,
quedando clasificadas como regiones rurales proximas a las grandes aglomera-
ciones urbanas, regiones con "declive rural" y zonas especialmente marginadas.
Las primeras son aquellas que, al localizarse cerca de aglomeraciones urbanas se
encuentran sometidas a una importante presion en cuanto a la propiedad de la tie-
rra y cuya agricultura se ha modernizado mucho, pero a costa del medio ambiente
(contaminacion, degradacion de los paisajes, destruccion de los espacios natu-
rales). Las regiones con "declive rural" son aquellas que experimentan un éxodo
continuo y el envejecimiento de la poblacién (lo cual conduce a la degradacion de
los servicios) y donde el peso de la agricultura sigue siendo considerable a pesar
de presentar desventajas naturales y estructurales (pequefias explotaciones poco
rentables, baldios agricolas). Por ultimo, en las zonas especialmente margina-
lizadas (caso de algunas zonas montafiosas e insulares) el declive rural y la
despoblacién son aun mas pronunciados, las posibilidades de diversificacion
estan limitadas y resulta especialmente costoso el desarrollo bésico (infraestruc-
turas) para permitir tal diversificacion.

La problemética de cada uno de estos tres tipos de zonas es, por tanto, muy
diferente y requiere formas de intervencion especificas.

En estudios posteriores (Terluin y Post eds. 2000), se puede apreciar dos
trayectorias diferentes, una de éxito y otra de fracaso. En su diferenciacién se han
utilizado los criterios de comportamiento demografico y de evolucién del empleo
no agrario. Se aprecia que en algunas zonas rurales con gran declive agrario se da
un dinamismo notable de otras actividades que no era contemplado en la tipologia
del estudio "El futuro del mundo rural Europeo".

Pérdida de identificacién de lo rural con lo agrario

La correspondencia entre sector agrario y zona rural cada vez es menos co-
rrecta en Europa. La superficie agraria europea ha ido disminuyendo desde la
segunda guerra mundial hasta representar el 44% en la UE-15 en 1997, de forma
que en muchos paises la agricultura ya ha dejado de ser la principal ocupacién de
la superficie. Las areas rurales tienen, en consecuencia, un problema de gestién
de superficies que no se limita a la agricultura: bosques, caminos, montafias, par-

1. Muchos autores consideran que la publicacion de este documento senté las bases a partir de las cuales la
UE pondria en marcha su politica de desarrollo rural, ausente hasta aquel momento.
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ques, zonas abandonadas, etc. En términos generales, se puede decir que sola-
mente la mitad de la superficie es gestionada por agricultores.

El empleo agrario continlia disminuyendo progresivamente. Entre 1965 y
1985 se redujo a la mitad, y entre el 85 y el 96 a una tercera parte. Hoy supone
aproximadamente un 5%; en las zonas predominantemente rurales menos del
12% y en las intermedias el 6%. Paralelamente, el comportamiento demografico
de estas zonas se asemeja cada vez mas al del mundo urbano, de tal forma que la
caida de la ocupacion agraria ya no genera la desaparicién de la poblacién en la
mayor parte de las zonas rurales europeas (Cuadro 1).

Asimismo, la desaparicion de las explotaciones agrarias continda siendo
comun en todos los paises europeos.

Una mejor posicion para atraer inversiones
y fijar empleos no agrarios

Las zonas rurales se han descrito tradicionalmente como aquellas que pre-
sentaban desventajas a la hora de atraer inversiones y empresas en comparacion
con las zonas urbanas. Estas ultimas se definian por mayores niveles de compe-
titividad.

Algunos estudios realizados por la OECD manifiestan que no se aprecia
ninguna correlacién entre las nuevas oportunidades de empleo y el grado de rura-
lidad o urbanizacion (OCDE 1996). Asimismo, en el estudio sobre empleo Rural
pudimos apreciar que el comportamiento del empleo no agrario, es decir el
correspondiente al sector industrial y servicios, presentaba en general un compor-
tamiento mejor en las zonas intermedias que en las zonas urbanas.

Mejora de los niveles de vida y bienestar de Ia poblacién

El mundo rural se ha identificado tradicionalmente con pobreza y bajos nive-
les de renta y bienestar. La realidad europea es sumamente diferente, a pesar de
que puedan existir importantes diferencias entre zonas y paises. La pobreza y el
desempleo se dan a menudo con mayor amplitud en el mundo urbano, a pesar de
que en paises del Sur y Gran Bretafia se mantienen bolsas de pobreza en algunas
zonas rurales.

Un estudio realizado por el INE en colaboracién con la Universidad de
Alcala de Henares indica que la renta media de los hogares agrarios espafioles
tuvo un crecimiento espectacular entre 1980 y 1993. A partir de entonces la renta
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media agraria supera a la renta media del conjunto de la poblacion (Paniagua,
1997).

Asimismo, si atendemos a las cifras de desempleo la situacién de las zonas

rurales es mucho més favorable que la de las urbanas en Espaiia y en el conjunto
de la UE.

Disminucion del aislacionismo

La mejora de las redes de transporte y comunicaciones han supuesto una rup-
tura con el tradicional aislacionismo que caracterizaba los entornos rurales. Los
tiempos de acceso a los servicios para la poblacién rural son hoy, en muchos
casos, similares a los de los entornos urbanos. La accesibilidad y la movilidad se
han incrementado de forma vertiginosa en todos los paises europeos.

Parte Il - EL PLANTEAMIENTO TEORICO
El desarrollo rural a remolque de la politica agraria

El desarrollo rural en Europa ha cambiado a lo largo del tiempo, condiciona-
do a la evolucién de la politica agraria. De forma sintética, podemos destacar
cinco fases que pasamos a detallar.

Desarrollo agrario: la modernizacién
de las estructuras agrarias

La PAC surgié como una politica de intervencién y regulacion de los merca-
dos agrarios encaminada a posibilitar la puesta en funcionamiento de un mercado
comun. Pero ya en 1968, en el Plan Mansholt, se pusieron en funcionamiento una
serie de medidas complementarias (incluidas en lo que se denominé la Politica de
estructuras y financiadas por la seccién orientaciéon del FEOGA encaminadas a
facilitar un ajuste estructural en el sector agrario. Se trataba de intervenciones
encaminadas a favorecer la ampliacién del tamafio de las explotaciones para
poder aprovechar las economias de escala, incorporar nueva maquinaria y mejo-
rar las instalaciones. Asimismo, se consideraba deseable el traspaso de poblacién
hacia las ciudades que requerian mano de obra. Hasta finales de los setenta, el
desarrollo rural era, por tanto, sinénimo de desarrollo agrario y la politica de
potenciacion del medio rural se limitaba a la modernizacién de las explotaciones
agrarias y la profesionalizacion de los activos agrarios. El objetivo final era sin
duda mejorar la productividad y aumentar la produccion agraria. La intervencién



NUEVAS TENDENCIAS DEL DESARROLLO RURAL EN EUROPA DD

estructural era de tipo horizontal y estaba en consonancia con la politica de garan-
tia o intervencion de los mercados que se implementaba desde las Organizaciones
Comunes de Mercado (OCM).

Compensar handicaps particulares: zonas especificas

El tratamiento especifico a determinadas zonas que presentan handicaps se
implementd muy lentamente. En 1975 entran en funcionamiento las
Indemnizaciones Compensatorias para zonas de montafias y para las zonas desfa-
vorecidas (Directiva 75/268). Se trata de ayudas definidas segin niimero de ha.
y/o cabezas de ganado. Es una intervencion focalizada y que venia a reconocer el
riesgo de abandono de una parte importante del territorio agrario europeo. Se
rompia asi la tradicion de intervenciones horizontales que habia imperado hasta
el momento. Cada Estado Miembro pudo utilizar criterios diferentes en la defini-
cion de estas categorias. En Espaiia el 85% del territorio esta incluido en esta ca-
tegoria y los agricultores reciben indemnizaciones compensatorias muy reducidas
y su impacto es muy poco significativo.

En los afios ochenta surgieron los programas integrados mediterraneos que
daban una serie de recursos para desarrollo en zonas rurales que segun se preveia
se verian muy negativamente afectadas por las nuevas adhesiones (Espafia,
Portugal, Grecia). Se trataba de intervenciones compensatorias coyunturales para
limitar las protestas mas que de una verdadera politica de desarrollo.

Diversificar las actividades de las explotaciones agrarias

En la década de los ochenta, la pluriactividad de las familias agrarias paso a
ser interpretada como una via de permanencia de las explotaciones europeas.
Hasta entonces, los agricultores a tiempo parcial eran considerados poco efi-
cientes, no profesionales y no merecedores de los beneficios de la politica agraria.
El inicio de otras actividades, ademas de la agricultura y el desempefio de
empleos externos se consideraban pasos hacia el abandono de la explotacion.

Poco a poco se operé un cambio y las explotaciones agrarias pluriactivas y
diversificadas fueron incluidas en los beneficios de la politica agraria. El
reglamento 795/85 o de modernizacion de las explotaciones agrarias, contemplo
subvencionar iniciativas empresariales no directamente agrarias. Las inversiones
destinadas a agroturismo, artesania, elaboracion de alimentos, comercializacién
de productos agrarios quedaron incluidas entre las actividades subvencionables.

La aceptacion de la diversificacion y de la pluriactividad se realizé en un con-
texto de altas tasas de desempleo en Europa que hicieron considerar cerrado el
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éxodo del campo a la ciudad (Etxezarreta et al. 1995) y valorizaron los modelos
de industrializacién difusa en entornos rurales basados en pequefias y medianas
empresas autoctonas. Este tipo de empresas manifesté una mayor resistencia a la
recesion.

Por otro lado, en 1988, se acuerda una reforma de los Fondos Estructurales
determinando cinco objetivos prioritarios de los cuales dos hacen referencia al
desarrollo de los espacios rurales: el objetivo 1 de fomento del ajuste estructural
de las regiones menos desarrolladas y el objetivo 5b de fomento del desarrollo
rural. Esta nueva orientacién permitié la financiacion de acciones dirigidas a la
diversificacion de la actividad agraria, el fomento de las PYMES? y el desarrollo
del turismo rural, la mejora de las infraestructuras de la zona, la formacioén y
adaptacion profesional y la proteccion de los recursos naturales y del medio am-
biente. Se iniciaba una politica rural pero solamente para las zonas rurales mas
desfavorecidas.

Por dltimo, a partir de 1991 la Comision Europea puso en marcha la Iniciativa
Comunitaria Desarrollo Rural LEADER# con el objetivo de apoyar la diversifi-
cacion de la economia rural europea.

Limitar la produccién agraria: el ajuste estructural negativo

La primera etapa de la reforma de la PAC (1983-91) se orientd a limitar la
produccién agraria para evitar los excedentes y el consiguiente coste financiero
(Viladomiu 1994). Sin abandonar la politica de modernizacién se pusieron en fun-
cionamiento una serie de medidas destinadas a potenciar la extensificacion, la
retirada de tierras de la produccion, la prejubilacion, la forestacion de superficies
agrarias (Etxezarreta, Rosell y Viladomiu 1989). Al mismo tiempo, la politica de
mercados introduce cuotas y otros instrumentos destinados a limitar la produc-
cion. Se cierra asi la via del ajuste estructural positivo basado en el incremento de
la produccion y se inicia una via negativa que, en un primer momento, se centra
en medidas limitantes. Posteriormente, se aboga por un ajuste estructural cualita-
tivo a partir de aprovechar nichos de mercado en crecimiento y valorizar los
aspectos medioambientales en consonancia con los predicados de la diversifi-
cacion y del desarrollo sostenible.

3. Pequeias y Medianas Empresas.
4. Nombre surgido de las siglas de "Liaisons entre Actions de Developpement de Economie Rurale".
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El medio ambiente: una politica agroambiental

La reforma de la PAC de 1992 se orientd a posibilitar el fin de la ronda
Uruguay del GATT y supuso la introduccion de pagos a los agricultores crecien-
temente desacoplados o desligados de la produccion. Pero, ademas, supuso la
inauguraciéon de una verdadera politica agroambiental. El reglamento 2078/92
comportaba la obligatoriedad para todos los Estados Miembros de poner en fun-
cionamiento programas destinados al fomento de una agricultura mas acorde con
los imperativos medioambientales (Viladomiu y Rosell 1995).

Los programas implementados en las diferentes regiones europeas son muy
diversos, pero muchos de ellos se orientan hacia producciones organicas o ecolé-
gicas o hacia sistemas de produccion menos agotadores de los recursos naturales
(agua y otros) y mas extensivos (prima de la hierba).

Con los programas agroambientales de 1992 se pone en practica en todos los
paises de la UE una nueva retribucién a los agricultores.

La multifuncionalidad de la actividad agraria:
La ley de orientacion agraria francesa

La multifuncionalidad de la actividad agraria es un concepto que se ha ido
imponiendo en los ambitos agrarios como argumento para justificar la proteccion
a los agricultores al margen de su actividad productiva agraria. Supone, en conse-
cuencia, considerar que la agricultura, ademas de ser productora de alimentos,
cubre una serie de funciones. Estas funciones proporcionan externalidades positi-
vas que no son retribuidas por el mercado y en cambio son deseadas por la
sociedad. Las ayudas a los agricultores pueden ser consideradas como retribu-
ciones a estas externalidades positivas. Los pagos por este concepto tienen una
doble ventaja: no son problematicos en las negociaciones de liberalizacion del
comercio internacional agrario, ya que se incluyen en la "caja verde" y, ademas,
son justificables frente a la sociedad, pues colaboran en la legitimizacion de las
ayudas a los agricultores.

Las retribuciones a la multifuncionalidad estan en una fase experimental. La
experiencia mas significativa es la de los Contratos Territoriales de Explotacion
(CTE) franceses, consecuencia de la Ley de Orientacion Agraria (LOA) de 1999.
La LOA tenia como objetivo genérico anticiparse a los cambios en la Politica
Agraria Comunitaria (PAC). Los CTE suponen que para cada explotacion se elabo-
ra un contrato especifico sobre las condiciones productivas, ambientales y laborales
que debe cumplir para beneficiarse de las ayudas. Tienen una duracion de 5 afios.
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Bajo estos contratos, los agricultores son retribuidos no sélo por su produc-
cion de alimentos, sino por la multitud de funciones que realizan; entre ellas, Ia
mas importante es la gestion del territorio.

La Agenda 2000 recoge la multifuncionalidad agraria como un eje fundamen-
tal del modelo agrario europeo, pero su plasmacion en el ambito practico en el
conjunto de los Paises Miembros es muy limitada por el momento.

Los modelos tedricos

La inclusion del desarrollo rural en la agenda europea se ha acompafiado de
un cambio de planteamiento tedrico sobre el desarrollo territorial y local. En este
proceso cabe considerar los elementos siguientes:

Desarrollo endégeno: enfoque ascendente y participativo

Hasta los afios sesenta, se considera que el desarrollo de zonas atrasadas y por
consiguiente, rurales se debia conseguir gracias a la llegada de empresas de fuera
que creasen empleos y atrajeran a su vez nuevas actividades ("polos de desarro-
llo"). Bajo los esquemas del desarrollo exégeno, si un drea quedaba rezagada, las
agencias estatales debian instrumentar la provisién de transferencias de capital y
mejorar las condiciones econdmicas locales. Con la crisis de los setenta y princi-
pios de los ochenta este planteamiento se abandona progresivamente, determinan-
do que la clave del desarrollo est4 en la movilizacion de los recursos propios inter-
nos, dada la escasa efectividad de los postulados del desarrollo exdgeno y la
situacion general de recesién econdmica.

El desarrollo endégeno se define como un modelo orientado hacia la mejora
del nivel de bienestar de la poblacién rural a partir de la realizacién de actividades
economicas, sociales y culturales en base a los propios recursos humanos y mate-
riales de la comunidad rural (Ploeg van der y Long 1994).

La incidencia de la valorizacién de los recursos locales y el caracter endogeno
del desarrollo afecta asimismo el proceso de definicién de la estrategia de desa-
rrollo. De forma que en el modelo endégeno se adopta una estrategia ascendente
en la programacién del desarrollo con la finalidad de fomentar la participacion de
la comunidad rural.

Desarrollo local: convergencia socio-territorial

El enfoque local del desarrollo rural se orienta a la reduccién de las dispan-
dades territoriales, impregnando al concepto de desarrollo rural con criterios de
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convergencia socio-territorial. La connotacion local del desarrollo rural se apoya
sobre las acciones de planificacion y concertacién que a iniciativa de los actores
locales se llevan a cabo con el objetivo de valorizar los recursos humanos y
econémicos del medio rural; se establece un dialogo entre los centros de decision
politicos, econdmicos y sociales (Coffey, Polese 1985; Vazquez Barquero 1999).

Desarrollo rural integrado: coordinacion y diversificacion

El desarrollo rural integrado incorpora la coordinacion entre actores, institu-
ciones, sectores, etc., que se propone en los modelos de desarrollo endogeno y
desarrollo local, para la mejora del bienestar de la poblacion en zonas rurales. Se
enfatiza la movilizacién de recursos autéctonos que permitan diversificar el teji-
do econémico, minimizando el uso de factores externos y adaptando las tec-
nologias a las situaciones y necesidades locales. Bajo este enfoque se confiere una
especial relevancia a la agricultura pluriactiva y a la industrializacion difusa
(Etxezarreta 1988).

Las redes: el distrito rural

La teoria del desarrollo endogeno ha otorgado un papel central a la formacion
y desarrollo de redes entre empresas, asi como entre éstas y las instituciones
politicas, sociales y econdémicas. Las redes permiten una importante disminucion
de los costos de transaccion y superar las deficiencias de la pequefia dimension,
caracteristica del tejido productivo del mundo rural (Frances 2002).

En suma, la incorporacién de la dimension endogena, local, integrada y de
redes en el desarrollo rural supone enfatizar un planteamiento territorial frente a
uno meramente sectorial e independizar progresivamente las politicas de desarro-
llo rural de las politicas agrarias.

Parte lll - LA POLITICA RURAL EUROPEA ACTUAL

La politica rural comunitaria actual es el resultado de los cambios introduci-
dos en la Agenda 2000 que diferencid dos pilares independientes en la interven-
ci6n de la tradicional Politica Agraria Comun (PAC). El primer pilar incluye la
totalidad de las medidas de intervencion del mercado v, por tanto, de ambito sec-
torial, mientras que las intervenciones territoriales o de desarrollo rural pasaron a
constituir el grueso del segundo pilar. En la Agenda 2000 se procede, en conse-
cuencia, a separar y diferenciar ambas formas de intervencion, al tiempo que se
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extienden los beneficios de la politica de desarrollo rural a la totalidad de las
zonas rurales europeas aunque se mantiene una diferenciacion en las ayudas y el
régimen de cofinanciacién segln la pertenencia a los diferentes objetivoss.

La politica rural comunitaria actual se define en el marco presupuestario co-
rrespondiente al periodo financiero 2000-2006. Las actuaciones en materia rural
se concretan en:

¢ Los Planes de Desarrollo rural definidos segun el Reglamento 1257/99,

e Las intervenciones en zonas rurales de los Fondos Estructurales del objetivo
1 (apoyo a las regiones menos favorecidas), del objetivo 2 (conversién de
zonas que se enfrentan a problemas estructurales) y del objetivo 3 (promocién
de los recursos humanos),

e La Iniciativa Comunitaria LEADERS,

El Reglamento 1257 de 1999 agrupé todas las medidas en curso sobre desa-
rrollo rural y establecié un menu basico (Cuadro 2). Cada regién (o la totalidad
del pais en algunos Estados Miembros) ha elaborado su propio Programa de
Desarrollo rural. La Agenda 2000 no incluyé nuevas medidas y las antiguas
fueron incorporadas sin cambios importantes.

En el periodo 2000-2006, el sector agrario europeo recibira entre 42 y 46
miles de millones de Euros anuales, lo que corresponde a aproximadamente el
45% del presupuesto comunitario. De este 45% se destinara s6lo un 5% al desa-
rrollo rural propiamente dicho. Por otro lado, un 32% del presupuesto corresponde
a los Fondos Estructurales y parte de estos recursos ird a las zonas rurales en el
marco de los objetivos 1, 2 y 3. Ademas se beneficiaran de los recursos del pro-
grama LEADER +. Los fondos destinados al desarrollo rural propiamente dicho
y provenientes directamente del presupuesto de la Comisién Europea se estiman
en torno a los 4,7 miles de millones anuales. A esa cantidad hay que sumar los
recursos nacionales debidos a la cofinanciacién con recursos nacionales de
muchas de las medidas. En conjunto, se puede considerar que los recursos para el
desarrollo rural son sustanciales (Saraceno 2002) y muy superiores a periodos
anteriores.

5. Lareforma de los Fondos Estructurales de 1988 fue revisada en 1999, limitando los objetivos a tres. El
objetivo 1 incluye las zonas menos favorecidas, el objetivo 2 la conversion de zonas que se enfrentan a
problemas estructurales, entre 1as que se incluyen las zonas rurales no incluidas en el objetivo 1 v, por tlti-
mo, ¢l objetivo 3 se orienta a promocionar los recursos humanos y es de tipo horizontal.

6. Aungue de forma marginal las iniciativas comunitarias Interreg (cooperacion transnacional, transfronteri-
za e interregional para estimular un desarrollo equilibrado en todo el territorio europeo) y Equal
(Cooperacion transnacional para encontrar nuevos medios de lucha contra la discriminacién y desigualdad
en el acceso al trabajo de hombres y mujeres) también incidiran en los territorios rurales.
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Cuapro 2.

Medidas de desarrollo rural (Titulo Il del Reglamento (CE) N°1257/1999).

Categoria

Medida

Inversiones en las explotaciones
agrarias

Inversiones en explotaciones agrarias

Transformacion y comercializacion de productos agricolas
Comercializacion de productos agricolas de calidad

Mejora de tierras

Reparcelacion de tierras

Recuperacion de la capacidad de produccion agraria danada por desastres
naturales y el establecimiento de medios de prevencién adecuados.

Servicios e infraestructuras

Establecimiento de servicios de sustitucion y de asistencia a la gestion de
las explotaciones agrarias

Gestion de recursos hidricos agricolas

Desarrollo y mejora de las infraestructuras relacionadas con el desarrollo de
la produccion agraria

Ingenieria financiera

Recursos humanos

Instalacion de jovenes agricultores
Cese anticipado de la actividad agraria
Formacion

Compensacion para las zonas
con desventajas naturales

Indemnizaciones compensatorias (por hectdrea)

Compensacion para las zonas con limitaciones medioambientales especifi-

Medioambiente cas
Programas agroambientales
i Forestacién de tierras
Silvicultura Otras medidas forestales
Bienestar animal Mejora del bienestar de los animales

Fomento de la adaptacion y el
desarrollo de las dreas rurales

Servicios de abastecimiento basicos para la economia y la poblacién rural
Renovacion y desarrollo de pueblos, proteccidn y conservacion del patri-
monio rural

Diversificacion de las actividades con la creacion de otras de caracter com-
plementario o alternativo

Fomento del turismo y el artesanado

Fuente: Elaboracion del autor.
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CONCLUSIONES

Con el inicio del siglo XXI surge una politica rural comunitaria diferenciada
¢ identificada en el "Segundo Pilar". Este pilar supone el reconocimiento de que
la problematica rural europea no se puede abordar solamente desde la politica
agraria sino que requiere una intervencién territorial en la que se promueva la
diversificacion del tejido productivo rural y se potencie la mejora de las condi-
ciones de vida y bienestar de la poblacién. Este reconocimiento se ha acomparfia-
do hasta el momento de una dotacién presupuestaria que, si bien se considera sus-
tancial, en términos globales continda siendo muy timida en relacion con la del
"Primer Pilar".

La agenda 2000 establecié unos topes para el gasto en agricultura, que afectan
a los dos pilares. Esto supone que una mayor dotacién de recursos para la politi-
ca de desarrollo rural se ha de hacer necesariamente en detrimento del primer pilar
0 de la intervencién sobre los mercados. Y la trasferencia de recursos se esti ma-
nifestando dificil.

En primer lugar, los beneficiarios del primer pilar y los del segundo no son
los mismos. Los agricultores y sus lobbies son muy fuertes en Europa y estan bien
organizados, mientras que los /obbies rurales son por €l momento casi inexis-
tentes. Los agricultores y sus organizaciones calculan que a pesar de que una
parte de las ayudas para desarrollo rural ir4n a sus economias ésta siempre sera
menor a la que obtendrian de mantener el statu quo. Las vicisitudes de la modu-
lacién son un ejemplo de la oposicién al cambio presupuestario y de las dificul-
tades que las organizaciones agrarias y agricultores estan poniendo a la reafirma-
cion de la politica rural.

En segundo lugar, los Ministerios de Agricultura de los Estados Miembros
tienen en general una orientacion fuertemente agraria y siempre han considerado
el desarrollo rural como una parcela marginal e incluso poco meritoria de su
actividad. Ademas, traspasarrecursos hacia el desarrollo rural, hace cuestionable
la permanencia de su gestién en los Ministerios de Agricultura. Se abre asi la posi-
bilidad de crear una nueva entidad (Ministerio de Desarrollo Rural), de reconver-
tir el existente (Ministerio de Agricultura y de Desarrollo rural) o de dispersar
competencias entre los organismos existentes. Cualesquiera de estas opciones
parece no tener muchos partidarios entre los funcionarios agrarios.

En tercer lugar, cabe indicar que la politica rural comunitaria actual es el
resultado de sumar medidas que respondian a 16gicas y problematicas diversas,
consecuencia tanto de la coyuntura econémica general como de las reformas de la
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PAC y de los Fondos Estructurales. La confeccion de Programas de Desarrollo
Rural (PDR) no ha superado esta dispersion, e incluso no ha mitigado contrasen-
tidos importantes entre medidas. Queda pendiente, por tanto, confeccionar una
verdadera estrategia para el desarrollo rural europeo que permita una independen-
cia real de esta politica respecto a la PAC y que posibilite su reafirmacién en el
futuro.

Otros elementos estan incidiendo en sentido contrario. En primer lugar,
hemos de sefialar que la multifuncionalidad favorece la consideracion de un
marco mas amplio que el meramente agrario-sectorial, ya que los bienes y fun-
ciones no alimentarias de la agricultura se valorizan y se demandan en el contex-
to rural.

En segundo lugar, la ampliacién supone incorporar un amplio numero de
paises con una amplia poblacion rural y estructuras agrarias muy débiles que
requieren una politica decidida de diversificacién de amplias zonas. La politica de

desarrollo rural parece adecuarse mejor a las necesidades de estos paises (Sumpsi
2002).

En tercer lugar, la PAC esta perdiendo legitimidad rapidamente, entre la
poblacion europea, mientras que las demandas urbanas sobre la sociedad rural se
amplian. Resulta cada vez mas dificil comprender las razones que explican que
los agricultores (colectivo que, en muchos casos, no tan siquiera vive en el mundo
rural) reciban ayudas directas, cuando para el conjunto de la sociedad, se esta pro-
cediendo a la pérdida de beneficios y garantias sociales. Igualmente se cuestiona
la intervencion en el sector agrario cuando se predica la desregularizacién y li-
beralizacion de la actividad econdmica. Por el contrario, la mejora en la accesi-
bilidad de los pueblos, la creciente movilidad de la poblacion y el aumento en el
tiempo de ocio generan nuevas demandas y una nueva consideracion del mundo
rural.

Por ultimo, destaquemos que la nueva politica de desarrollo rural, que emerge
de la Agenda 2000, nace con un planteamiento ambicioso y novedoso, por cuan-
to surge de los modelos tedricos de la integracion: endogeneidad, concertacion,
sostenibilidad, subsidiaridad y multifuncionalidad y tiene en los Programas
LEADER una primera experiencia de gran interés.



64  Perseeciivas RuraLEs

BIBLIOGRAFiA

Coffey, W.J. y Polése, M. 1985. Local Development: Conceptual Bases and
Policy Implications; Regional Studies; vol. 19; N° 2; pp. 85-93.
Etxezarreta, M. (comp.). 1988. El Desarrollo Rural Integrado; Serie Estudios.

MAPA. Madrid.

Etxezarreta, M., Cruz, J. Garcia Morilla, M. y Viladomiu, L. 1995. La agricultura
familiar, ante las nuevas politicas agrarias comunitarias, Ministerio de
Agricultura, Espaiia.

Etxezarreta, M., Rosell, J. y Viladomiu, L.; 1989; El replanteamiento del protec-

cionismo agrario y la politica de estructuras, Informaciéon Comercial
Espafiola, N°® 666; pp. 75-96.

Francés, G. 2002. Teoria de Redes y Turismo Rural en el Desarrollo Territorial:
El Agroturismo; Tesis Doctoral; Dpt. de Politica Econémica y Estructura
Economica Mundial. Universidad de Barcelona.

OECD. 1996. Territorial Indicators of Employment. Focusing on Rural
Development, Paris.

OECD. 2001. Multifunctionality Towards an analytical framework. Paris.

Paniagua, A.1997. Significado social e implicaciones para la politica agraria de la
"cuestion ambiental" en el medio rural espafiol en: Gémez Benito, C. &
Gonzalez Rodriguez, J.J. (eds.) Agricultura y sociedad en la Espafia
Contemporanea. CIS-Ministerio de Agricultura.

Ploeg, J. D. van der y Long, A. (eds.). 1994. Born From Within. Practices and
Perspectives of Endogenous Rural Development. Van Gorcum. The
Netherlands.

Saraceno, E.. 2002. Rural development policies and the second pillar of the com-
mon agricultural policy, presentado en el Xth Congress European
Association of Agricultural Economists (EAAE), Zaragoza, 28-31.

Sumpsi, J. 2002. Las implicaciones de la ampliacién para la politica agricola
comun. Papeles de Economia espafiola N° 91

Terluin, 1J. y Post, J.H. (eds.). 2000. Employment Dynamics in Rural Europe;
CABI Publishing, Oxon, UK.

Viladomiu, L. y Rosell, J. 1995. Medio Ambiente y Politica Agraria Comun.
Boletin de Informacion Comercial Espafiola, N° 2484, Diciembre.

Viladomiu, L. 1994. Diez afios de reforma de la PAC. Agricultura y Sociedad N°
70, Enero-Marzo. Espafia.



