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LA POLITICA RURAL EN LA UNION EUROPEA:
ORIGENES Y EVOLUCION HISTORICA!

Donato Fernandez Navarrete?

1. Enmarquey significadodelapoaliticarural

Las actuaciones de la UE en el medio rural son el resultado de la
convergencia de sus dos principales politicas de gasto: la agrariay la
cohesion territorial. De la primera, la politica rural toma la idea de
multifuncionalidad; de la segunda, la de cohesion econdémicay social.
Pero en propiedad no se puede hablar de un modelo rural comunitario, ni
tan siquiera que los programas comunitarios de actuacion en € medio
rural constituyan una politica autbnoma de la UE puesto que ésta es
todavia muy tributariade las dos fuentes que la han originado.

En sus origenes la Politica Agraria Comunitaria (PAC) apenas dejaba
espacio alguno para otras actuaciones en el medio rural. Con el tiempo,
lasmedidasde desarrollo rural, derivadasen su mayor partedelospropios
cambios en lapoliticaagraria, se hanido imponiendo deformaqueyala
politica rural esta tratando de alcanzar su mayoria de edad. El entorno
rural se haconvertido, por asi decirlo, en una pluriactividad que rebasa
con mucho lo estrictamente agrario.

El prop6sito de estetrabajo esel dereflexionar sobrelagénesisy evolucion
de la politica rural que ya esta alcanzando cuotas de autonomia
considerables y que adquirird una dimension aun mayor con la
incorporacion ala UE de nuevos Estados que todavia dedican la mayor
parte de su espacio rural alaactividad agraria.

1 Recebido em 04/10/2004 Aceito em 15/12/2004
2 Catedrético de Economia Aplicada, Universidad Auténoma de Madrid. E-mail: http://www.uam.es/
donato.fernandez.
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2.Lapaliticaagrariacomun (PAC): primer g edelapoliticarural

El primero delos g es que esta contribuyendo alaformacion delaactual
politica rural, es el de la PAC a través de sus sucesivas reformas, en
particular, desde 1992 en adelante.

En losinicios de los afos sesenta, el sector agrario de los seis primeros
Estados- miembros contaba con més de 14 millones de agricultores, |0
que suponia una quinta parte del empleo global; sin embargo, la oferta
agraria que generaban era insuficiente para atender las necesidades de
lademanda’®. Por ello el sector agrario comunitario fue sometido a unas
reglas muy intervencionistas en el contexto de un Tratado —€l de la
entonces Comuni dad Econémica Europea- de contenido bastanteliberal .
LaPAC haconstituido la piedraangular del proceso de integracion, o a
menos |o hasido hastala promulgacion del Acta Unica Europea (AUE)
en que se inicia la politica cohesién econdmicay socia; y también ha
sido, hasta la entrada en vigor de la union monetaria en 1999,
précticamente la Unica politica comin que ha gestionado integramente
lasinstituciones comunitarias.

Aunque la PAC es Unica en su concepcion, desde el punto de vista
financiero tradicionalmente se han contemplado dos vertientes de la
misma: una, la del corto plazo, cuyo objetivo es el de hacer frente a
funcionamiento cotidiano delosmercados; y otra, ladel largo plazo o de
estructuras, que se ha venido ocupando de financiar las reformas en el
sector. Seguin esafilosofia, se cred, en 1962, un instrumento financiero
agrario: el Fondo Europeo de Orientaciony de GarantiaAgraria(FEOGA)
que se dividio en dos secciones: lade Garantia que tendra por cometido
financiar lapoliticaagrariaacorto plazo (los gastos derivados de compras
enintervencion, de almacenamiento, ayudas alaproduccion, restituciones
alasexportacionesy otros); y lade Orientacion, cuyafuncién consistiria
en financiar los programas que tuviesen por objeto las reformas
estructurales del sector.

3 Un mayor detalle sobre la PAC puede obtenerse en mi libro “Historiay Economia de la Unién Europea’.
Editorial Centro de Estudios Ramon Areces, Madrid, 1999. VVéase en particular laspégs. 322 a 331y 341a343.
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Por lo que respecta a la politica agraria a corto plazo, que fue la
predominante durante lastres primeras décadas del proceso deintegracion,
el modelo agrario de las Comunidades Europeas consistia en una
regulacién practicamentetotal delaproduccion agrariay de su comercio
con garantiade compracasi ilimitadade excedentesacargo del FEOGA -
Garantia. El objetivo era atender las necesidades de los consumidores
comunitariosy conseguir el mayor grado posible de autoabastecimiento
en los productos alimentarios de primera necesidad. En sus origenes, €l
modelo de la PAC era muy productivista sin tener muy en cuenta los
costes econdmicos, sociales 0 ecoldgicos que pudiera originar. En ese
contexto, no habia hueco para una politica rural que no estuviese
directamente sometida ala agraria ni mucho menos que cuestionaralos
objetivos que fundamentaban aesta Gltima.

La otra vertiente de la PAC, la del largo plazo o de estructuras,
permanecio en esa primera etapa virtualmente congelada, tanto en sus
objetivoscomo, principa mente, enlosrecursos comunitariosquelefueron
asignados. Esa falta de atencion comunitaria por la vertiente estructural
eraen parte suplida por los Estados -miembros. La Comunidad empezé
atomar conciencia de la necesidad de potenciar la politica estructural
cuando los principales subsectores agrarios accedieron al régimen de
mercado Unico en los afios setentay lafinanciacion comenzé arealizarse
CONn recursos propios. Fue entonces cuando se intentdé acometer
programas que permitiesenir reduciendo el costefinanciero delapolitica
a corto plazo. El artifice de dicha reforma fue Sicco Mansholt y fue
expuesta en un Memorandum publicado por la Comisién en 1968,
conocido como Plan Mansholt. Su mensaje consistia en sefialar que la
politica de precios, por si sola, no podia solucionar las crecientes
dificultades de la agricultura comunitaria: era necesario acometer
reformas técnicas, sociales y financieras en las explotaciones agrarias
gue permitiesen su viabilidad alargo plazo.

Las propuestas del Plan Mansholt causaron una alarma considerable
entre las organizaciones agrarias y también en algunos de los Estados-
miembros, razon por la cual no llegaron aimplementarse. En su lugar,
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comenzaron a ponerse en marcha una serie de acciones de caracter
estructural conocidas como ‘Directivas Socio-estructurales’, cuyos
resultados fueron muy limitados. En 1972 se promulgaron tres de estas
directivas, que versaron sobre la modernizacién de las explotaciones, €l
cese en la actividad agraria y la informacién socioeconémica y
cualificacion profesional, respectivamente. La cuarta directiva, relativa
alaagricultura de montafa, fue adoptada en 1975. Estas medidas, que
pueden considerarse como antecedentes remotos —tanto por € tiempo
como por su finalidad- de laactual politicarural, toman como fuente de
inspiraciénlamismaorientacion productivistaque “ ... tefiialaspoliticas
de mercados agrarios, orientadas esencialmente a apoyar la
modernizacion y reestructuracion de explotaciones y cooperativas
agrarias para garantizar el autoabastecimiento alimentario,
acompafadas solo liminarmente por programas de infraestructuras
y de proteccion del medio ambiente”

Al término delavigenciadelas cuatro directivas antes citadas, que tuvo
lugar amediados de |os afios ochenta, se refundieron y actualizaron por
el Reglamento 797/85 del Consgjo de 12 de marzo de dicho afio ,en un
solo programa denominado “ Mejora de la eficacia de las estructuras
agrarias’ . En 1987 este Reglamento fue parcialmente modificado para
dar entrada a una nueva modalidad de politica estructural: la de
extensificacion de la produccién®. La finalidad de la extensificacion
erala de contribuir a equilibrio entre ofertay demanda agraria'y con
dicho propésito se preveia el establecimiento de un régimen de ayudas
para estimular la reconversion en productos no excedentarios y la
extensificacion de los excedentarios®.

Conlareformadelosfondos estructural esde 1988, lavertiente estructural
de la PAC past a insertarse en un contexto de politica regional (de

4 Massot Marti, A. “Lasmedidas de desarrollo rural delaUnién Europea: lasreformasdelaPACYy delapolitica
de cohesién”. Diciembre de 2003. La version que se cita es la del documento que amablemente me ha
proporcionado directamente por el propio autor.

5 Reglamento 1760/87 del Consejo de 15 de junio. DOCE-L 167, de 26 de junio.

5 Endicho Reglamento se entiende por extensificacion ladisminucion de al menos un 20% de la produccién del
bien en cuestion, sin que por ello se vean incrementadas las capacidades de otros productos que sean
excedentarios. Comenzd a aplicarse en cereales, carne de vacuno y vino.
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desarrollo del medio rural) incrementando de manera destacada su
financiacién. No fue éste el Unico cambio; la propia PAC resultd
profundamente modificada en 1992 por una reforma que le dio
préacticamente la vuelta alafilosofia que la habia inspirado en los afios
sesenta. Efectivamente, laPAC paso de proteger y garantizar lademanda
(la compra de excedentes) a focalizar su atencion en el control de la
oferta. Su objetivo, por tanto, ya no iba a consistir en lograr el mayor
grado de autoabastecimiento sino en luchar contra los excedentesy en
liberalizar progresivamente la PAC.

LareformadelaPAC de 1992 harecibido nuevosimpulsosliberalizadores
en 1999 y 2003. Es obvio que desde e punto de vista de las necesidades
alimenticias comunitarias, € contexto delareformadelaPAC de 1992y
de los retoques posteriores no era el mismo que e de su creacion en los
inicios de los sesenta. Actuamente el problema agrario comunitario no
radica en hacer frente a la escasez de aimentos, como lo era entonces,
sino enresolver losamplios desgjustes que haido originando lavigjaPAC,
entre los que se encuentran los desfases  entre ofertay demanda interna,
ladificultad parafinanciar excedentes, el beneficio desmedido enfavor de
las grandes explotaciones y, muy particularmente, |as criticas que venia
recibiendo €l proteccionismo que la PAC dispensaba alasimportaciones
agrarias y las fuertes subvenciones a las exportaciones’.

En tales condiciones, la reforma de la PAC 1992 -conocida como la
reformaMac Sharry, nombre del Comisario de Agriculturaquelallevo
acabo-, se haciaimprescindible. Tras una serie de medidas preliminares
gue se venian acometiendo desde mediados de los ochenta, laverdadera
reforma de la PAC se acomete en mayo de 1992 con el propdésito de
desbloquear |as negociaciones de laRonda Uruguay del GATT que, por
primeravez ,ibaaincluir al comercio agrario entre sus competencias. Es
a partir de esta fecha cuando comienza a revisarse seriamente |os
mecanismos de la PAC y mas en concreto |los reglamentos de las
Organizaciones Comunes de Mercado (OCM) con el fin de acomodarlas

7 GarciaAzcérate, T. “Hacia una nueva legitimidad parala politica agraria comin”. Palau, Revista Valenciana
de Hacienda Pablica, nimero correspondiente a mayo-agosto de 1991.
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alanueva situacién®. Como resultado de dicha reforma, en 1992 surge
una nueva PAC que somete a una revision profunda el modelo que fue
instaurado en 1962°. Sentadas estas bases, todas | as reformas posteriores
—Mmas precisamente revisiones- de la PAC han ido en la misma linea:
liberalizar losprecios con el objeto de hacer mascompatible el comercio
agrario comunitario con las hormas delaOMC.

A diferencia del pasado, en el nuevo modelo que seiniciaen 1992 se
introducen programas de regul acién de oferta, del mismo modo que ya
se habia hecho en los Estados Unidos en la década de los treinta. Las
principales novedades de lareformadelaPAC de 1992, fueron las dos
siguientes: en primer lugar, se disminuy6 laregulacion del sector agrario
principal mente reduciendo los precios institucionales y sustituyendo el
apoyo ofrecido alos precios con garantia de compra por otro que ponia
su acento en las ayudas directas a las rentas; y en segundo lugar, se
introdujeron una serie de programas complementarios denominados
‘medidas de acompafiamiento’, que a lo largo de los afios han ido
adquiriendo unaimportanciacapital en ladefinicion delapoliticarural.
L as medidas de acompafiamiento no solo tenian €l propdsito de contribuir
adliviar las cargas financieras de la seccion Garantiadel FEOGA, sino
también de enmarcar la politica agraria en un contexto de desarrollo
rural en el que los aspectos ecol 6gicos, entre otros, pasaron a tener una
dimensionsingular.

L as medidas de acompafiamiento de lareformade laPAC de 1992, que
aun estan en vigor, fueron lastres siguientes:

- Programas medioambientales. Tales programas tienen una doble
finalidad: limitar laproduccion agraria potenciando laextensificacion de
los productos (reducir losrendimientos) y proteger €l espaciorural . Estos
programas cubren una serie de medidas, tal es como agriculturaecol gica,

8 Laprimerafase delareformaafectd alos cultivos herbaceos -cereales, oleaginosas y proteaginosas-, al tabaco,
ganado vacuno y ovinoy los productos |acteos. Se dejo paramés adelante larevision de otras OCM |, tales como
ladel arroz, azlicar, aceite de olivay de frutas y hortalizas que han ido acometiéndose en los afios posteriores.

9 Veéase a respecto GarciaAzcérate, T. en “Reflexiones sobre el Libro Verdey la crisis de la PoliticaAgraria
Comun”. Revista de Estudios Agrosociales, n°® 136 (julio-septiembre), 1986. Y también del mismo autor
“Modernizacién agrariay reformade la PAC”. Papeles de Economia Espafiola, n° 60-61, 1994.

6



Donato Fernandez Navarrete

conservacién de razas autéctonas, agricultura extensiva, etc.
Natural mente en este contexto seinscribe también lamejoraenlacalidad
delosalimentos que cadavez en mayor medidademandael consumidor.

- Indemni zaciones por jubilacién anticipadaalos agricultoresapartir de
55 afios que deseen ceder sus tierras a agricultores mas jovenes o hien
para destinarlas a usos forestales y de conservacion®®.

- Ayudasalaforestaciony conservacion delastierrasdelabor arbitrando
primas anual es que compensen las disminuciones de rentast.

A estos tres componentes de la reforma de 1992 se afiadieron, en la
reforma de 1999, otras dos: el régimen aplicable a las zonas
desfavorecidas (principa mente zonas de montafiay cuyareglamentacion
originaria se remontaba a la directiva socioestructural de 1975) y &reas
con restricciones ambiental es cuyo objetivo basico esel de conservar en
determinadas zonas —mediante la subvencion de rentas- una comunidad
rural que permita mantener el entorno ambiental y fomentar sistemas
agrarios sostenibles'?,

L asmedidas de acompaiiamiento delareformadelaPAC de 1992 pueden
tomarse como el punto de partidadelapoliticarural comunitaria, enfocada
éstadesde un punto de vistasectorial. Con €ellas seintentacompatibilizar
losmétodos de produccidny el respecto a medio ambiente paraal canzar
una sostenibilidad mutua. La proteccién del medio ambiente, por tanto,
pasa a constituir uno de los objetivos de la nueva PAC. Y desde €l
punto devistafinanciero, dichasaccionesde carécter estructural pasaron
aser financiadas por la seccion Garantia del FEOGA y no através de
la de Orientacion, como parece hubiera sido lo 16gico®.

1

)

Reglamento (CEE) 2079/92, DOCE- L de 30 de julio de 1992.

Reglamento (CEE) 2080/92, DOCE-L de 30 de julio de 1992.

Ambos programas se contienen en el Reglamento (CE) 1257/1999 del Consejo publicado en el DOCE de 26
de junio de 1999.

Esta formula de financiacion continlia todavia vigente. En las perspectivas financieras de la Agenda 2000,
dice que con la excepcion de las regiones incluidas en el Objetivo 1 (las menos desarrolladas), que son
financiadas por el FEOGA-Orientacion, las medidas de politica rural se financiarén exclusivamente por la
seccion de Garantia del FEOGA. Y asi parece que continuard en un futuro.
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Las medidas de acompafiamiento contenidas en la reforma de la PAC
de 1992 —complementadas con las de 1999, no fueron un elemento
marginal delamisma. Al contrario, adquieren unaimportanciacentral de
lareforma, por cuanto el sector agrario pasa ainscribirse en una nueva
dimension queyano selimita, como en € pasado, aproporcionar alimentos
abundantesy baratos parael consumidor , sino en producir alimentos de
mayor calidad y ofrecer una serie de servicios que presten especial
atencion al cuidado del entornoy eviten su degradacion progresiva, como,
por ejemplo, el turismo rural. En definitiva, estas medidas de
acompafiamiento atribuyen al medio rural unadimension ecolégicay de
desarrollo sostenible que cadavez adquiere mayor relievey que estan en
el origen comunitario de lo que hoy se conoce como la funcién de
multifuncionalidad del sector agrario.

En conclusion, lareformade 1992 introdujo mecanismosdeflexibilizacion
agiles que permitian adecuar la PAC aun nuevo tipo de agriculturaen la
guelagran explotacion eralaprincipal destinatariade lanuevapaliticade
mercados. Como escribe Regidor, en € sector agrario comunitario comienza
a diferenciarse entre agricultura comercial y territorial. La primera
corresponde alas expl otaciones viables econdmicamente'y se asocia, por
lo comun, a explotaciones de gran dimension modernizadas y
convenientemente gestionadas que producen para € mercado (las que
tienen un margen bruto anual de 18.000 0 més UDES-Unidad de Dimension
Econdmica). Lasegunda, laforman pequefias y medianas expl otaciones
detipofamiliar que carecen deviabilidad econémicay cuyaprincipa mision
es la preservacion del paisgje y de los recursos naturales y que para
sobrevivir tiene que estar fuertemente subvencionada 4.

Adicionalmente, dada la resistencia de los Estados- miembros a
incrementar los recursos del presupuesto comun, se ha iniciado una
progresivarenacionalizacion de la PAC, cuya consolidacion se produce

1 De las 1.023 mil explotaciones familiares existentes en Espafia en 1997, s6lo 117 mil eran viables
econdmicamente y 916 mil no lo eran. Si a esas 117 mil les sumamos otras 38 mil explotaciones viables de
carécter nofamiliar, tenemos completo el panoramadelaexplotacion agrariaespafiola. Regidor, J.R. “El futuro
del medio rural en Espafia. Agriculturay desarrollo econdmico”. Consejo Econdmicoy Social, Madrid, 2000,
pags. 97 a112.)
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de forma definitiva en la Constitucién europeay en €l proyecto de
perspectivas financieras de la Comision para el periodo 2007-13. Por
otro lado, también es destacabl e el impul so financiero que comenzaron a
recibir los programas de desarrollo rural, aproximandose al 12% de los
gastos previstos parala‘ Directriz agricola’ durante el periodo cubierto
por la Agenda 2000 (2000-06).

El Consgjo de Ministros de agricultura, en su sesién del 11 de marzo de
1999, aprobd junto con | os precios comunes que cubren e marco temporal
de la Agenda 2000, un nuevo paguete de medidas liberalizadoras de la
PAC. Estanuevarevision de laPAC, siguiendo lalinea ya marcada por
lareforma de 1992, obedece, principalmente, ala ampliacion de la UE
haciael Estequeimplicaincrementos considerablesen el potencial agrario
comunitario y que contribuird a agravar los problemas de financiacion
de la PAC®. En compensacioén, se refuerza la politica rura que, entre
otrasventajas, esmas baratade mantener. De hecho, enlacitadareforma
la politica rural pasa a convertirse en el denominado segundo pilar de
la PAC, que es el que le da a la actividad agraria esa visién de
multifuncionalidad alaque hemos hecho referencia. En €l Considerando
primero del Reglamento 1257/99 —asi como en el apartado 2 del articulo
1- se establece “ ... que es preciso que una politica comun de
desarrollo rural acompafie y sirva de complemento a otros
instrumentos de la politica agricola comun y contribuya asi a la
consecucion de los objetivos de esa politica, establecidos en el
apartado 1 del articulo 33 del Tratado” *.

La PAC nuevamente se somete a revision en septiembre de 2003. Se
prosigue en laliberalizacion delamismay seintroduce un mecanismo de
modulacion financiera obligatoria que pretende abaratar de manera
importante los costes de directosde aquella. En estareforma, €l segundo

15 Laampliacion haciael Este suponeincrementar |as actualestierras agricolas en un 50%y doblar el nimero de
ocupados en el sector. La Comision sefida que es inviable aplicar a tales paises los actuales precios de
sostenimiento y de pagos directos que realizala PAC puesto que ello originaria considerables distorsiones
derentasen las&reasruraesy seincrementarian |osyaimportantes excedentes que existen en azlcar, productos
|&cteos y carnes.

16 Reglamento (CE) 1257/1999 del Consejo de 17 de mayo de 1999. Este Reglamento es el més importante que
existe hasta el momento sobre desarrollo rural.
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pilar de la PAC —a politica rural- lejos de adquirir mayor autonomia
como cabiaesperar, sevinculaaln masal primer pilar —alapoliticade
mercados-, haciendo patente su dependenciade aquella. Ademas, con el
objeto de lograr un mayor equilibrio entrelosinstrumentos destinados a
promover una agricultura sostenible y los destinados a fomentar €l
desarrollo rural, se introduce un sistema de modulacion financiera
consistente en reducir progresivamente |os pagos directos obligatorios
durante el periodo 2005-2012. De estaforma, apartir de un cierto importe,
todos | os pagos directos que hayade percibir un agricultor comunitario
se reduciran cada afio en los siguientes porcentajes. en un 3% en € afo
2005, 4% en 2006y en un 5% desded afio 2007 a2012. El ahorrorealizado
con tales reducciones se destinarg, una vez deducidos ciertos importes,
“... a sufragar medidas incluidas en la programacién de desarrollo
rural y financiadas por la Seccién de Garantia del FEOGA, de
conformidad con el Reglamento (CE) n° 1257/1999" ¥/,

En definitiva, el principal aporte quereaizalaPAC alapoliticarural es
sindudaalguna, el concepto de multifuncionalidad delaactividad agraria.
Su primeramanifestacion fueron las medidas de acompaiamiento de la
reformadelaPAC de 1992. Lamultifuncionalidad del sector agrario se
manifiesta, a menos, en lassiguientes cuatro dimensiones: laecondémica,
lasocial, laseguridad alimentariay laambiental 8.

Laecondmica eslafuncion primaria, directaeinmediatade dicho sector:
la de producir alimentos; y que es la que generalmente se hatenido en
cuenta al valorar este sector. Las otras tres funciones trascienden
propiamente a la dimensién econémica: en ellas se recogen 1o que
podriamos denominar los elementos no comercializables del sector
agrario; entre tales elementos estan |os sociales (tales como €l ocio), los
medioambientales (mantener un entorno limpio) y laseguridad alimentaria
(en términos de calidad y de control estratégico).

17 Véase art. 10 del Reglamento (CE) 1782/2003 del Consgjo de 29 de septiembre de 2003.

18 Esta clasificacion la he tomado de la Tesis Doctoral de Antonio Ciriaco Cruz “La multifuncionalidad o roles
de la agricultura en el desarrollo: opciones regionales’. Universidad Auténoma de Madrid, julio de 2004,
pégs. 207-278.
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Laparteno comerciaizabledel sector agrario generaunaseriede servicios
gue son proporcionados por € sector agrario ala sociedad; es decir, son
externalidades positivas, que nadie remunera pero que, a ser publicas,
requieren de proteccion econdmica especia S se pretende que € sector
agrario sigacumpliendo con tales funciones. De agunaforma, a crearse
la OMC en 1994 e incluir a comercio agrario entre sus &mbitos de
actuacion, setambién se contemplaron estos aspectos agrarios que no son
objeto de comercio o que no afectan a mismo de manera directa; por
tales razones pueden recibir ayudas publicas por parte de los Estados sin
gue por ello se vulnere las normas sobre comercio agrario de la OMC
(tales ayudas estén contenidas en lallamada Cgja Verde de laOMC). La
cuestion reside en laextension delo que se entienda por aspectos agrarios
no comercializables pues mientras algunos Estados u organizaciones —
entreellaslaUE- consideran que son partedelamultifuncionalidad agraria
no comerciabley por lo tanto objeto de ayudas publicas, otros (entreellos
de manera destacada | os Estados Unidos) consideran tales ayudas como
una proteccion encubiertadel comercio agrario.

3. Lapoliticadecohesién econdmicay social: segundogedela
politicarural

La politica de cohesion econémicay socia fue introducida por el AUE
de 1987, aunque fue notablemente reforzada por el Tratado delaUnién
Europea (TUE) de Maastricht que entrd en vigor en noviembre de 1993.
Dicha politicatiene por finalidad promover un desarrollo armonioso de
los Estados-miembros delaUE. Paraal canzar |a mencionada cohesion,
se requiere el concurso de importantes recursos publicos con el objeto
de reducir las diferencias de renta y de riqueza entre las regiones
comunitarias —através de los fondos con finalidad estructural- y entre
los Estados-miembros —objetivo del nuevo fondo de Cohesion creado
por el TUE-. El instrumento bésico es e presupuesto comunitario que
desde 1988 en adelante increment6 de manera muy notable [os recursos
destinados ala politica estructural en los llamados paguetes financieros
Delors|, Delors 11 y Agenda 2000.
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Asi pues, el objetivo especifico que el AUE atribuye a la cohesion
econdémicay social es el de reducir las diferencias de renta percépita
entre las regiones, incluidas entre ellas las zonas rurales. Lareformade
los fondos estructurales se produjo en 1988 y su base residié en la
concentracion de los esfuerzos financieros en las regiones mas
desfavorecidas®™. Lo que se pretendia con dicha reforma era darle ala
politicaestructural un carécter coordinado mediante laactuacién conjunta
de uno o masfondos estructurales con el objeto de que el impacto delas
inversiones fuese mayor. A partir de entonces, las actuaciones se han
centrado, principal mente, sobre lamodernizacién delasinfraestructuras
del transporte con el fin de disminuir el aislamiento tradicional detales
regiones de los gjes de mayor desarrollo; la potenciacién de | os sectores
productivos, sobre todo de la agricultura y de la pesca; y un mejor
aprovechamiento de los recursos humanos mediante programas de
formacion y de reciclaje profesional .

Los programas que se desarrollan en las actuaciones estructurales se
gjustan a una serie de Objetivos. Entre 1988 y 1999 -Perspectivas
financieras Delors | y I1- se definieron seis grandes Objetivos (el sexto
fueintroducido en 1995 con ocasi6n de laampliacion comunitariaatres
nuevos miembros). Deellos, el primeroy el sexto fueron previstos para
las regiones mas atrasadas; €l segundo para las areas industriales en
declive; el quinto para el sector agrario -en su doble vertiente de
reconversion agraria, apartado (a), y zonasrurales, apartado (b)-, mientras
gue los Objetivostercero y cuarto se previeron paraatender €l paroy la
recualificacion profesional en laszonasdereconversionindustrial.

19 A tal efecto se procedi6 adictar el Reglamento Marco 2052/88 CEE para cuya aplicacion se actualizaron los
Reglamentos de cada uno de los fondos (FEDER, FEOGA-Orientacion y FSE).

20 | os programas son cofinanciados por laComunidad y |os Estados- miembros, aunque en proporcionesdiferentes
seguin los objetivos concretos que se persigan. L os proyectos que deseen obtener una subvencién comunitaria
deben inscribirse en los programas establecidos por los Estados- miembros, puesto que las inversiones han
de hacerse con arreglo a una programacion. Dicha programacion consiste en la presentacion por los Estados-
miembros de un plan paracadaobjetivo o paracadaregion en el que se efectie un diagndstico socioeconémico
y se propongan estrategias'y objetivos. Posteriormente se acuerdael marco de apoyo comunitario (MAC) entre
las autoridades nacionales, regionales y la Comision, siendo ésta Ultima quien lo aprueba mediante una
decision formal . Este esquema de programaci on en tresfases experimenté modificacionesparael periodo 1994-
99 consistentes en refundir las citadas tres fases en un Documento Unico de programacion (DOCUP) con el
fin de simplificar la tramitacion de las ayudas. Para el periodo 2000-2006, se utiliza obligatoriamente el
DOCUP en los Objetivos 2 'y 3, pudiéndose utilizar también para el Objetivo 1 si la asignacion comunitaria
no rebasa el millén de euros.
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Desde la Optica regional, las perspectivas financieras Delors | pueden
tomarse como €l inicio delapoliticarural comunitaria. Efectivamente,
aungue con actuaciones dispersas, programas de caracter local aparecen
en el Objetivo 1 (regiones mas atrasadas en las que actlan
conjuntamente todoslosfondos) y deformaméas explicitaen el Objetivo
5b?. El punto de inflexién que marca el comienzo de una politicarural
auténoma es el afo 1988, fecha en que la Comision hace publica una
Comunicaciontitulada’ El futuro del mundorural” , que supone €l soporte
tedrico de una politicarural mas dependiente de lapoliticaregional que
de la agraria.2.

LaAgenda 2000, que cubre el periodo financiero 2000-2006, procede a
unaremodel aci6n profundade | os anteriores objetivos ,reduciéndol os de
seis a tres con el objeto de incrementar |a eficacia de los fondos y
simplificar su complicada gestion administrativa. Las principales
aportaciones referidas a la politica rural son la de considerarla como
segundo pilar de la PAC y tratar de perfilar algo més su ambito de
actuacion mediante el Reglamento 1257/1999.

Enlapropuestade Perspectivasfinancieras delaComision parael periodo
2007-13, lapoliticade cohesion pasaraaconvertirseenlaprimeradelas
politicasde gasto delaUnién. Por primeravez enlahistoriadelaUE, los
créditos de compromiso previstos para la cohesion desplazaran a los
agrarios, politica esta Ultima que sigue su proceso imparable de
liberalizacion eincluso de renacionalizacion.

Ademéas de los programas anteriores clasificados por Objetivos, la
Comisién ha establecido otros que reciben el nombre de Iniciativas
comunitarias. Las Iniciativas comunitarias son programas especificos
realizados por laComisién paraatender determinadas prioridades como,

21 Recordemos que €l Objetivo 5, que contemplaba actuaciones en politica agraria en zonas desarrolladas, se
desdoblaba en dos: el Objetivo 5-a que quedaba reservado para la politica agraria estructural (&mbito del
FEOGA-Orientacion) y el Obejtivo5-benel queencajaban laszonasruralesy en cuyafinanciacion participaba
ademés del FEOGA-Orientacion, el FEDER Yy el FSE.

22 Comision de las Comunidades Europeas “El futuro del Mundo Rural”. Comunicacion de la Comision de las
Comunidades Europeas al Parlamento Europeo y a Consejo. COM (88) 5012 Final.
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por ejemplo, el fomento deigual dad de oportunidades entre lasmujeresy
los hombresen laformacion profesional, o €l desarrollo de zonasrurales.
Duranted periodo 1994-99, |laComunidad puso en marchaun buen nimero
detaesIniciativas—hastaun total de 13- quela Agenda 2000 redujo a4
para el periodo 2000-06. En el marco de las proximas perspectivas
financieras (2007-2013), lasniciativas comunitarias pasaran aintegrarse
€en un nuevo programaque probablemente se denomine de Cooperacion
territorial. Dicha Cooperacion tendrépor objeto conseguir un desarrollo
armonioso y equilibrado entreregionestransfronterizasy transnacionales
de laUE mediante el impulso de programas conjuntos para hacer frente
alos problemas urbanos y rural es especificos de cada region.

Entrelasdigtintas| niciativas comunitariasen vigor que méas directamente
serelacionan con el mediorural, hade desatacarselarelativaa ‘ Programa
LEADER'. Este programasupone un apoyo alasactividadesde desarrollo
rural mediante un aprovechamiento al maximo delos recursos que ofrece
la localidad en cuestion. El programa esta sujeto a disposiciones
particulares que le permiteincidir -reforzando laactuacion delosfondos
estructurales- en determinadas zonas rural es paraimpulsar su desarrollo.
El Programa LEADER se puso en marchaen 1991- LEADER-I y tuvo
su continuacion en el periodo entre 1994y 1999 con el LEADERII; para
el periodo 2000-06 recibe el nombre de LEADER Plus En ellos se puede
observar una cierta evolucion: el LEADER | tuvo un marcado enfoque
territorial integrado, el LEADER Il exigia que los proyectos contasen
con un cierto carécter innovador y €l LEADER Plus abre su aplicacion
atodoslosterritoriosruralesy se produce un reforzamiento enlasformas
participativas de organizaciony de cooperacion entrelosterritoriosrurales.
El principal interés del Programa LEADER reside en poner en tensién
las fuerzas locales para que surjan iniciativas de desarrollo endégeno.
M ediante este programa, |a Union Europea hadado paso aunainiciativa
de desarrollo rural de ambito comarcal que estéddando buenosresultados.

Losrequisitosexigidospor laComision paralaaprobacién deun LEADER
sonmuy estrictos. El &mbitoterritorial hade ser geograficamente reducido
y homogéneo, si bien no hade coincidir necesariamente conlasdivisiones
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administrativasdelasregionesNUTSI I y I11; en el &mbito econémicoy
social, el colectivo poblacional debe situarse entre 10.000 y 100.000
habitantes, y no sobrepasar ladensidad méximade 120 habitantes’km2;
el plan de desarrollo arealizar debe contar con una masa de recursos
humanos, econémicosy financieros suficiente, alavez que se exige que
laestrategiade desarrollo seaviable, integraday sostenible. El programa
LEADER, en definitiva, pretende revitalizar € desarrollo econémico
enddgeno de las comarcas en las que se implante, puesto que son las
fuerzas locales las que han de tomar lainiciativa a igua que las que
gestionany fijan las prioridades del proyecto dedesarrollo. Este programa
también permite crear redes nacionalesy comunitarias de desarrollo rural
gue posibilitem el intercambio deinformacién entrelas diversas comarcas
rurales.

No obstante, |la Comision, consciente deladificultad de cumplir con las
exigencias del programa LEADER en un buen nimero de comarcas
rurales, adopto laDecision de 18 de junio de 1996 por laque se creabael
Programade Desarrollo y Diversificacién Econdémicade Zonas Rurales
(PRODER), de aplicacién en zonas pertenecientes aregiones del Objetivo
1. Lafinalidad que persigue un PRODER es muy similar a la de un
LEADER: impulsar € desarrollo endogeno de las zonas rurales de las
mencionadas regiones del Objetivo 1, promocionando iniciativas que
contribuyan aincrementar €l nivel devidade sushabitantes. E| PRODER
puede considerarse como el hermano pobre del LEADER, puesto que
se aplica en aquellas regiones en las que un programa LEADER tiene
escasas 0 nulas posibilidades de ser aprobado por la Comision. Queda
excluida la posibilidad de coexistencia de ambos programas sobre una
mismazonarural®.

En conclusion, actuacionesde politicarural desdelaperspectivaespacial
encontramos en todas las perspectivas financieras desde que éstas se

2 Algunas de las diferencias mas sefialadas entre ambos programas pueden sintetizarse en las siguientes: el
LEADER es unainiciativa comunitaria que se aflade y refuerzalafinanciacion delos fondos estructurales, el
PRODER no; el LEADER tetricamente puede operar en cualquier area rura (ya sean Objetivo 1 6 2), €
PRODER soloenlasdelasregionesdel Objetivo 1; el LEADER exige unahomogeneidad territorial, econdémica
y socia y un dinamismo econémico que no requiere el PRODER.
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pusieran en marcha en 1988, tanto formando parte de los Objetivos de
programacion como de las Iniciativas de la Comision y particularmente
en el Leader.

4.Haciaunapoliticarural autonoma

Sentadas | as bases de ladoble procedenciade lapoliticarural, plasmada
enlos epigrafes precedentes, restapor considerar el grado de autonomia
de la que goza dicha politica. Para aproximar a esta cuestion, deben
tenerse en cuenta, bajo mi punto de vista, tres cuestiones. en primer
lugar, definir lo que debe entenderse por medio rural; en segundo lugar,
determinar a qué instancias politicas corresponde definir, gjecutar y
financiar lasmedidasde politicarural; y entercer lugar y Ultimo delimitar
el conjunto de medidasy programas que se aplican al medio rural.

Comenzando por €l primero de los aspectos citados, la delimitacion -
fisicay humana- de lo que debe entenderse como &mbito rural es una
cuestion gque no resulta facil. Generalmente se define lo rural como el
espacio en el cual los asentamientos o nucleos de poblacién no superan
10s10.000 habitantesy cuyaprincipal actividad productivaeslaagraria.
Esta definicion resulta objetable por una serie de razones. En primer
lugar, o ‘ agrario’ no supone automaticamente un paralelismo conlo‘rural’,
cuestion ésta que se retomara mas adelante. En segundo lugar, € dato
poblacional tampoco es determinante en la consideracion de una zona
como ‘rural’, puesto que depende mucho de las caracteristicas
demograficasy econdmicas del &rea. De estaforma, se puede observar
gue es frecuente la existencia de nuicleos de poblacion que no alcanzan
los 10.000 habitantes, pero que por la orientacién de sus actividades
productivasy por |os patrones de comportamiento de sus habitantes, se
consideran zonas urbanas (por ser dependientes, en la mayoria de los
casos, de un nlcleo matriz); por otra parte, también pueden encontrarse
casos de zonas rurales en nicleos de poblacion de UE que superan los
10.000 habitantes.
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EnlaUnién Europease utilizacomo criterio dedelimitacion la densidad
de poblacion. Segun este criterio, se consideran comunidadesruraleslos
espacios cuya densidad de poblacion no supera los 100 habitantes por
km2; de su aplicacién para el afio 2000, mas del 81% de la superficie
comunitaria(delaUE delos 15) erarural y enéellaresidiamésde 17 %
de su poblacion (24% en el caso de Espafia). La aplicacion estricta de
estecriterio llevaaconsiderar, por gjemplo, gue el 50,6% delapoblacion
de Finlandiay €l 66,8% de la de Suecia vive en comunidades rurales.
Tomando como base la densidad de poblacién, la UE distingue entre
espacios predominantemente rurales (cuando mas del 50% de la
poblacién habita en comunidades rurales), significativamente rurales
(cuando habitaen comunidadesruralesentreel 15y 50% delapoblacion)
y predominantemente urbanizada (menos del 15% de la poblacién vive
en comunidadesrurales); segun estatipologia, |os porcentajesde poblacion
delaUE-15 que viven en cada uno de los mencionados &mbitos, son los
siguientes: 9,7% (predominantementerural), 29,8 (significativamenterural)
y 60,5 (predominantemente urbana)?*; aplicado aL uxemburgo, queesel
pais con maximarenta percapitadetodalaUE, todasu poblacién habitaria
en unazonasignificativamenterural .

Teniendo en cuenta lo confuso del concepto de area rural, es preciso
gue se perfile con mayor precision. En el supuesto de Espafia, parece
bastante adecuado €l criterio adoptado por |a Encuesta Sociodemogréfica
realizada por el Instituto Nacional de Estadistica afinales de 1991, que
cataloga como ‘arearural’ alos nucleos de poblacion de hasta 10.000
habitantes ,situados a 15 0 méas kms de ciudades de més de 400.000
habitantesy a25 Kms si dichas ciudades superaban el millén (casos de
Barcelonay de Madrid).

La segunda de |as cuestiones que debe clarificarse eslacompetencial;
es decir, quién tiene el poder para disefiar y gecutar la politica rural.

24 Ministerio deAgricultura, Pescay Alimentacion (MAPA).“ Hechosy cifras del sector agroalimentario espafiol
2000". Madrid, septiembre de 2000, pag. 17.
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Desde este punto devista, lapoliticarura esunacompetenciacompartida
y cofinanciada entre la Unién y los Estados-miembros y por ello esta
sometidaal principio de subsidiariedad. Segin lanormativacomunitaria,
las competencias compartidas concurrentes —en contraposicion con las
‘complementarias’ - Unicamente podran ser gjercidas por los Estados en
lamedidaqueno lo hagalaUnion. Esto equivale adecir queen el futuro
lapoliticarural se comportara de hecho como si fuese unacompetencia
en exclusivadelaUnion.

Finalmente, la tercera de las cuestiones que debe clarificarse es el
alcancedelapoliticarural, olo que eslo mismo, su &mbito de actuacion.
Paraacotar dicho ambito hemosde acudir al Reglamento 1257/1999 que
es el que contiene el paguete de medidas de politica rural, objeto de
financiacién comunitariaque estaactualmente en vigor.%. Talesmedidas
se consideran como un paquete por estar contenidas en una misma
disposicién; no obstante, mas que una politica de desarrollo rural de
caracter integral, cabe hablar de un conjunto de programas de desarrollo
agrario (en € contexto delasreformas delaPAC) y, en sentido estricto,
sblo uno de los programas es de desarrollo regional . Los programas que
contemplael referido Reglamento 1257/1999 son lossiguientes:

- Inversiones en explotaciones agrarias, con objeto de aumentar la renta
agrariay mejorar las condicionesde vida, trabgjo y produccion (arts. 4 a7).

- Instal acién de jovenes agricultores: que tengan menos de 40 afios, que
posean capacidad y competencia profesional, que se establezcan por
primera vez como titulares de explotacion y que cumplan las normas
minimas en materia de medio ambiente (art. 8).

- Ayuda a la formacion para aumentar la capacidad y competencia
profesional delos agricultores (art.9).

% Dicho Reglamento hasido modificado por el Reglamento (CE) 1783/2003 del Consejo de 29 de septiembre de
2003. Lafinanciacion delapoliticarural serealiza principalmente acargo del FEOGA (secciones de Garantia
y de Orientacion) y se enmarca en |as perspectivas financieras de la Agenda 2000.
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- Cese anticipado en la actividad agraria: fomentar la sustitucién de
agricultores mayores por jovenes, dedicar tierras agrarias a usos no
agrarios, etc. Tener a menos de 55 afios, haber gjercido laactividad los
10 afios anteriores y abandonarla definitivamente. Regula también
condiciones de cesionario y trabajador agrario (arts. 10 a 12).

- Zonas desfavorecidasy con limitaci ones medi oambiental es especificas
. Definicién y caracteristicas de tales zonas y regimenes de ayudas
previstos (arts. 13 a 21).

- Medidas agroambiental es. Ayudas parael uso de métodos de produccion
gueprotejan € medio ambiente: protecciony mejoramedio, extensificacion
produccién, conservacion entorno agrario, etc. (arts. 22 a 24).

- Transformacién y comercializacion de productos agrarios (arts. 25 a
28).

- Silvicultura. Ayudas parael mantenimientoy desarrollo delosbosgues:
gestion forestal, mejora de recursos y aumento de superficies forestales
(arts. 29 a 32).

- Adaptacion y desarrollo de zonas rurales: ayudas para la mejora de
tierras, reparcelacion, proteccion y conservacion del patrimonio rural,
recursos hidricos, turismo, artesanialocal, etc. (art.33).

Como puede apreciarse, nueve de los diez programas antes citados, que
figuran como de desarrollo rural, estan relacionados con el desarrollo
agrarioy solouno con el regional: el de adaptaciony desarrollo de zonas
rurales.

Desde el punto de vistade la financiacién comunitaria del medio rural,
cabe distinguir dos grandes grupos. El primero de ellos estaformado por
los programas que forman parte de las medidas de acompariamiento de
laPAC (como son las agroambiental es, jubilacion anticipada, forestacion,
zonas desfavorecidas y zonas con limitaciones ambientales) cuya

19



REVISTA DE ECONOMIA E AGRONEGOCIO, VOL.3, N° 1

financiacion corre a cargo del FEOGA -Garantia?®. El segundo grupo o
componen las restantes medidas de desarrollo rural contenidas en el
Reglamento 1257/1999 antes citado y que se financian a amparo de los
fondosestructuralesbien bajo laprogramacion delasregionesdel Objetivo
1 (cuando las zonas rurales se sitlien en regiones menos desarrolladas),
o bien delasregiones del Objetivo 2 (cuando las zonas rurales se sitlien
en regiones en reconversion). En lasregiones Objetivo-1 €l instrumento
financiero por excelencia de los programas rurales es el FEOGA-
Orientacion y para ciertas lineas, FEDER; y en el caso de las regiones
Objetivo 2, d FEOGA-Garantiay paraciertas lineas, el FEDER?.

Adicional mente alas actuacionesfinancieras anteriores en zonasrurales,
también existe, como ya hemos visto anteriormente, otra actuacion
especial que es el programa LEADER que lo hace en el ambito de la
Iniciativas comunitarias dependientesdelaComisiony cuyafinanciacion
corre acargo del FEOGA -Orientacion, tanto en las regiones Objetivo 1
como en las de Objetivo 2 .

Por lotanto, lapoaliticarural, ademés de estar faltade autonomia, también
lo estade clarificacion. Como hemosvisto, existen actuaciones de diverso
tipo y en su financiaciéon confluyen uno o més fondos estructurales
diferentes segun los programas de que se trate sin que exista una razon
aparente que lo justifigue plenamente. El panorama actual es, pues,
bastante confuso. Consciente de este problema, la Comisién se propone
clarificar y simplificar lasactuacionesen € medio rural paralasproximas
perspectivasfinancieras 2007-13. El 15 dejulio de 2004 hizo publicasu
propuesta sobre el desarrollo rural para el referido periodo, cuyas
principales caracteristicas generales pueden resumirse en las tres
siguientes:

26 Desde este punto de vista el FEOGA-Garantia puede considerarse también como un fondo estructural.

27 En ambos supuestos el Reglamento base por €l que se rigen es por 1260/1999 y, subsidiariamente, por el
Reglamento 1257/1999 de ayudas al Desarrollo Rural.

28 La dotacion financiera del LEADER Plus para el periodo 2000-06 es 2.020 millones de euros. Puede
subvencionar hasta
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- Reforzamiento financiero de la politica rural y simplificacion de su
actuacion. Dicho reforzamiento es obvio si tenemos presente gque por
parte comunitaria de los poco mas de 4.000 millones de euros (de 1999)
anuales, previstos por laAgenda 2000, se pasarda13.700 millones euros
de 2006 en el paquete Prodi (2007-13). Al ser programas cofinanciados,
laparticipacién comunitariacomo normageneral no superardel 50% de
lainversion —excepto en las regiones de la convergencia que segun |os
objetivos que se especifican mas abajo, podrallegar hastael 75 u 80%-
correspondiendo laotramitad al Estado nacional en el que se aplique el
programa

- Se crea un Unico instrumento de financiacion y programacion parala
politicarural que se denominara Fondo Europeo Agrario de Desarrollo
Rural (FEADE). Con €llo se solventaran los problemas anteriores de
gué organismo debe financiar las actuaciones que se desarrollen.

- Lalniciativa Leader pasa aintegrarse en lapoliticarural con el objeto
de gjustar los programas de desarrollo agrario alas necesidades | ocal es,
siguiendo el enfogue ascendente (bottom-up) que tan buenos resultados
ha dado en la ya larga experiencia L eader.

L os objetivos que persigue la nueva politica rural seguin la propuesta de
la Comisidn, son practicamente los mismos que ya se vienen aplicando
enlosUltimosafoss bien reordenados de maneradistinta. Tales objetivos
sonlostressiguientes:

- Mejorade la competitividad de la actividad agraria. Para conseguir la
misma se mejoraran las infraestructuras agrarias, se apoyaran la
instalacion de jévenes agricultores, se primaran a los agricultores que
participen en los programas de calidad de los alimentos, etc.

- Medio ambientey gestion del suelo. En este objetivo encgjan lasayudas
a la agricultura de montafia, Natura 2000 (fauna y habitat), medidas
agroambientales, ayudas afavor de los animales, etc.
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- Mejora de la calidad de vida y diversificacion de actividades. Los
programas masimportantes que se prevé impulsar son los relacionados
conladiversificacién delasactividadesno agrarias, promocion del turismo,
ayudas paralacreacion de microempresas, renovacion de nlcleosrurales,
etc.

5. Espaciorural, proteccidn agrariay actividad econdmica

Teniendo presente que desde 1992 en adelante la PAC se esta
liberalizando con €l objeto de que € comercio agrario se gjuste a las
exigenciasdelaOMC, ¢no esposible quelafinanciacion delos programas
dedesarrollo rural Haproduccién agrariano comerciaizable- con recursos
publicos sea una forma disfrazada de continuar protegiendo la PAC?
Esto es lo que argumentan los competidores de la UE en los mercados
agrariosinternacional es—caso de Estados Unidos- y también los Estados
gue consideran alaPAC como unabarrerainexpugnable paraintroducir
sus productos en el mercado comunitario. Consideran quelapoliticarural
comunitaria consistente en subvencionar actividadesno comercializables,
No es méas que un instrumento para encubrir el proteccionismo agrario
delaUE. Sin embargo, estaargumentacion carece dejustificacion al ser
compatible aplicar recursos publicosal desarrollo rural conlasreglasde
buenaconductadel comerciointernacional que permite aguellas ayudas
internas subsumibles en los supuestos previstos por la caja verde del
Acuerdo de Agricultura en el marco de la OMC. Por lo tanto, tales
ayudas publicas no deben ser consideradas como una subvencién
encubiertaal sector agrario sino como unaforma de mantener ocupado
el espacio agrario y que lo sea por quienes mejor 1o conocen: los
agricultores. Ello significa que ha de subvencionarse su permanenciaen
el mismo para evitar que el modelo agrario comunitario llegue a los
extremos del estadounidense donde virtualmente ya han desaparecido
las explotaciones pequefias y sobre todo las de tipo medio. Y la caja
verde de la OMC debe contemplar estas situaciones.
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Pero, como hemos dicho, €l medio rural comunitario ya no es sblo €l
espacio delaactividad agrariasino que estambién, y cadavez en mayor
medida, el asentamiento de otras actividades productivas. En lapractica
no esfécil separar dichos &mbitos aun cuando las diferencias entre ellos
comienzan yaaser claras: €l desarrollo rural estambién un componente
del desarrolloregiond y no unasimple extension del agrario. Se hapasado
de un enfogque economicistaque contempl aba primordia mente unapolitica
agrariade caracter sectorial, aotro horizontal en el que también setoma
en consideracién la dimensién espacial o regional.” Es muy simplista
considerar —sostiene el Comisario europeo de Agriculturay Desarrollo
Rural - gue los cambios que han afectado a las zonas rurales se
deben exclusivamente a las consecuencias de la Politica agricola
comun (PAC), tampoco se deben olvidar los cambios que se han
dado en las tecnologias, los estilos de vida, las expectativas de los
consumidores o los modos de comunicacion. Ello es especialmente
verdad cuando se aprecia que se han producido tendencias similares
en paises que tienen politicas agricolas distintas de la nuestra” %.
La PAC no puede resolver por si sola cuestiones tan importantes como,
amodo degemplo, lasdel empleo o laconservacién del medio ambiente,
gue han de ser abordadas de manera mas directa a través politicas
apropiadas para acompafiar |os cambios que tienen lugar en las zonas
rurales.

Aun cuando es cierto que lamayor parte de la politicarural procede de
laagraria, existe un componente regional que, inevitablemente, la hace
cadavez mas auténomade aquella®. Si bien el espacio fisico en décadas
pasadas fue ocupado casi exclusivamente por la actividad agraria, los

28 Fischler, F. “El Modelo rural europeo”. LEADER Magazine n°.25, Invierno 2000/ 2001

30 En €l sector agrario comunitario comienzaadiferenciarse entre agriculturacomercial y territorial. Laprimera
corresponde a las explotaciones viables econémicamente y se asocia, por lo comdn, a explotaciones de gran
dimension modernizadas y convenientemente gestionada que producen para el mercado (las que tienen un
margen bruto anual de 18.000 0o méas UDEs-Unidad de Dimension Econdmicar). Lasegunda, laforman pequefias
y medianas explotaciones de tipo familiar que carecen de viabilidad econémicay cuya principal mision, en
opinion de Regidor, esla preservacion del paisgjey de los recursos naturalesy que para sobrevivir tiene que
estar fuertemente subvencionada. Delas 1.023 mil explotaciones familiares existentes en Espafiaen 1997, sblo
117 mil eran viablesecondmicamentey 916 mil nolo eran; s aesas 117 mil lessumamos otras 38 mil explotaciones
viablesde carécter nofamiliar, tenemos completo el panoramade laexplotacion agrariaespafiola. V éase Regidor,
J.R. op. c. pags. 97 a112.
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avances tecnol 6gicos han incrementado en tal medida la productividad
agrariaque hareducido el factor trabajo —y entambién el factor tierra- a
cotas realmente bajas. El proceso migratorio del &ambito rural al urbano,
provocado en buenamedidapor losavancestecnol égicos, sehadetenido
ya en la mayoria de los Estados miembros de la UE-15 (aunque sera
muy importante en los proximaos afios en |os nuevos Estados miembros).
Es més, desde hace una década estamos asistiendo —en concreto en el
caso de Espafia- aun ciertoincremento delapoblaciénen el mediorural,
sin perjuicioqueen € ambito agrario se continlia destruyendo empleo,
lo que evidencia que las nuevas ocupaciones generadas en estas areas
yano sondeorigen agrario. Si se aceptaeste razonamiento, |o que parece
correcto alaluz delos estudios estadisticosy de un conocimiento directo
de larealidad, el medio rural no puede ya ser considerado como una
mera extension de la actividad agraria, sino también el habitat de otras
ocupaciones como lasrelativasal sector servicios. Como consecuencia
del proceso de modernizacion delaagricultura, sehaproducido unafuerte
reduccion de la poblacién ocupada en la agricultura y una compleja
articulacion delapoblacion y delapropiasociedad rural que afectaala
cualificacion, flexibilidad, estrategias|aboralesy sistemas de organizacion
social: “ La terciarizaciéon de actividades agrarias, la pluriactividad,
la agricultura a tiempo parcial, juntamente con la multifuncionalidad
de la sociedad rural, conforman un nuevo escenario de las
relaciones laborales y sociales en el medio rural y en el sector
agrario” %,

Si serelacionael tamafio de lapoblacién delos municipios espafiol es con
la poblacion econdémicamente activa, se aprecia que en aquellos que ho
superan 10s 1.000 habitantes, mas de un tercio de su poblacién activase
inscribe en la actividad agraria, casi una quinta parte en laindustrial y
otrotanto enlosservicios, distribuyéndose el resto casi en partesiguales
entre construccion y comercio. A medida que el municipio va
incrementando tamafio de poblacién, se aprecia un descenso creciente
delaactividad agraria -sobre todo a partir de los 20.000 habitantes- ala

31 Ministerio de Agricultura, Pescay Alimentacion (MAPA).“Hechosy cifras...” op. c. pdg. 29
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Vez gue se produce un incremento muy pronunciado en el delos servicios
(que es paralelo a tamafio de la poblacién)®2.

Las nuevas tecnologias de la informacién permiten ya en humerosos
casos €l gercicio profesional en el medio rural através del teletrabajo.
Enlospaisesdesarrollados yano es necesario residir en grandes ciudades
paratener acceso alasfuentesdeinformaciéony ni siquieraalasdeocio,
pues dicho acceso hoy esposible desde cua quier lugar del territorio. Si a
ello afiadimos la considerable mejora y generalizacion gratuita de la
educaciony lasanidad y laposibilidad de contar con unasinfraestructuras
de transportes que permiten traslados rapidos a cualquier punto
geogréfico, es comprensible que muchos profesionales se establezcan
en el medio rural, beneficiandose de un poder de adquisicién mayor y de
unas condiciones medioambientales mas sanas.

Unadelas caracteristicasimportantesdel empleo en el mediorura esla
del autoempleo. Esto no quiere decir que no existan empresas medianas
e incluso grandes en el mismo, pero son més bien la excepcién que la
regla. La pequefia empresa e incluso la microempresa familiar que
proporciona empleo a cabeza de familiay ayudas familiares -lo que
técnicamente se conoce como autoempleo , es mas bien la regla. El
autoempleo seincrementa a medida que la poblacién se varuralizando.
Puede establecer un corte diferencial importante entre los municipios
espanioles de mas de 100 mil habitantes y los que no alcanzan dicha
cifra®. Asi en las &reas metropolitanas, la proporcién de autoempleados
(auténomos, autoempleados en cooperativas y ayudas familiares) sobre
el total empleo no alcanzala mitad del que existe en los municipios de
menos de 20.000 habitantes (12,2% y 29,9%, respectivamente).

32 Lainformacién procede de Regidor, J. R. “Agriculturadel medio rural en Espafia....” op.c,. pag. 56.

3% En cambio, no se aprecian diferencias significativas entre los municipios cuya poblacién se sitda entre 100
mil y un millén de habitantes'y el de |as &reas metropolitanas (més de un millon de habitantes). Esto obedece
aque laespecializacion productiva, en ambos supuestos, es bastante similar; en cambio, lasdiferenciasyason
substanciales entre |os anteriormente indicados y |os que tienen entre 20 y 100 mil habitantes y, sobre todo,
con los que no acanzan los 20.000
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Pero que exista cada vez més autonomia del medio rural respecto del
agrario, no significa que uno viva a espaldas del otro, méas bien se trata
de ambitos interconectados puesto que todas las actividades que se
desarrollan en el ambito rural seinteraccionan paraasegurar su viabilidad
econdmicay social. Como apuntaHervieu, laszonasruralesy lasagrarias
son dos mundos interdependientes: el desarrollo rural no puede basarse
exclusivamente en el agrario , pero tampoco puede hacerse a espaldas
ded. Lapropiaideadedesarrollorural hasurgido delatomade conciencia
de qued crecimiento delaproductividad agraria obligaabuscar nuevas
fuentes de empleo en el mundo rural para frenar el éxodo. “ Se puede
decir que la problemética del desarrollo rural ha derivado del éxito
del desarrollo del modelo productivista en la agricultura.

La paradoja a la que nos enfrentamos es la siguiente: al mismo
tiempo que Europa se ha convertido en una gran potencia agricola
y agroindustrial, ha dejado de ser una civilizacion agraria y para
parte de sus territorios la agricultura ya sélo es una opcion.” 3.

6. Conclusiones

1. Enlamedidaen quelaproductividad agrariase haido incrementando,
se han ido liberalizando importantes recursos tanto de suelo como de
mano de obra. El agrario es el Unico de los sectores productivos que
desde los afos cincuenta viene destruyendo empleo de manera
permanente en todos | os paises comunitarios (al menosen laUE delos
quince). Por ello, una parte del colectivo social que con anterioridad se
dedicabaalas faenasagrarias, haido quedando disponible paraemplearse
en otras actividades |ocalizadas en su mayoria en la econdémica urbana,
lo cual ha originado trasvases masivos de poblacién del entorno rural-
agrario a urbano. Desde que este Gltimo hadejado de proporcionar puestos
de trabajo suficientes para acoger alos excedentes agrariosy el entorno
rural se hamodernizado en infraestructuras, es cuando ha comenzado a

34 Hervieu, B. “Agricultura 'y desarrollo rural: la convergencia necesaria’. LEADER Magazine n°15, julio/
agosto 1997
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emerger con cierta luz propia el desarrollo rural. Nuevas tecnologias —
distintasdelasagrarias- son las que estan posibilitando que este espacio,
difuso en suslimites, origine nuevas actividades productivasy requiera
una atencion creciente de los centros politicos de toma de decisiones.

2. El modelo rural comunitario, que esproducto delaPACYy delapoalitica
de cohesién econdmicay social, no estdaun o suficientemente perfilado
ni en su &mbito de actuacion ni y en sus fuentes de financiacién. Con
relacion a ambito de actuacion, en lapoliticarural convergen programas
tanto agrarios como regionales, diferenciando entre estos Ultimos entre
regiones de Objetivos 1 y 2 a los que hay que sumar las Iniciativas
LEADER y PRODER. En cuanto a las fuentes de financiacion de la
politicarural, también cabe sefialar un conjunto disperso de fondos aun
cuando en su practicatotalidad correspondaaal gunade las dos secciones
del FEOGA. Segun la propuesta de la Comision, previsiblemente esta
cuestion se clarificara para el periodo 2007-13, segin hemos visto
anteriormente.

3. En el pasado todo el espacio rura en sus dimensiones territorial,
econdmica, socia y tecnol égica, estaba ocupado por laactividad agraria.
Hoy laactividad agraria, sin dejar de ser todavialaméasimportante delas
realizadas en el medio rural, es una més entre ellas. A pesar de los
contornos difusos que aun presentalapoliticarural comunitaria, si dicho
modelo tienealgo deoriginal, dichaoriginalidad reside en contemplar el
medio rural como el entorno en el que puede darse la agricultura pero
también otras actividades productivas. Es una concepcion global del
desarrollo rural que se preocupa por poner entensiénlosrecursoslocales,
en particular los humanos, y que pretende integrar de maneraarménica
y respetuosa con el desarrollo sostenible las dimensiones fisicas,
econdmicas, sociales, culturalesy tecnoldgicas de los entornos rurales
para potenciar su desarrollo endogeno.
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