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Transformaciones recientes

1. EVOLUCION RECIENTE DE LAS AREAS RURALES
Y FACTORES DE CAMEBIO

La historia reciente de las dreas rurales de Gran Bretafia esta ligada a la historia del
iltimo siglo de todo el pais. Gran Bretafia fue la cuna de la primera Revolucién Indus-
trial. Esta no consistié sélo en una serie de cambios técnicos; junto a €stos, la Revolu-
¢ion Industrial trajo consigo toda una serie de cambios econdmicos y, sobre todo, so-
ciales. Algunos de los procesos de cambio que se iniciaron en aquellos momentos, y
que tuvieron continuidad tras la Segunda Guerra Mundial, atn tienen sus secuelas en
la historia reciente de las areas rurales britnicas.

Es después de la Segunda Guerra Mundial cuando, como consecuencia de los cam-
bios en las economias regionales, asi como la propia «modernizacién social», algunos
de estos procesos se aceleran, en un contexto de terciarizacion generalizada de la vieja
economia industrial y agraria. En las dreas rurales, todo ello tiene un fuerte impacto,
con ¢l declive continuo del mimero de agricultores y de la mano de obra en la activi-
dad agraria y, ligado a ello, cambios en la composicién social y ocupacional. Sin em-
bargo, ello no se traduce en pérdidas de poblacion en las dreas rurales, antes al contra-
rio. Como es sabido, desde los afios 60 el fendmeno territorial y demogréafico domi-
nante en Inglaterra y Gales es la contraurbanizacién, es decir, la dispersion de pobla-
cidn y actividades econdmicas en dreas rurales (Robinson, 1990; Derounian, 1993;
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Champion, 1994). Algunos datos ponen de relieve la importancia que este fenémeno
ha tenido para las dreas rurales: mientras el crecimiento global de Inglaterra y Gales en
la década de los 60 era del 6%, las dreas rurales crecian como media un 18%; ademas,
dentro de éstas, las dreas rurales mas atrasadas y periféricas («remotas» en la termino-
logia inglesa, es decir, menos accesibles y menos desarrolladas), crecian un 9,5%. En
la década de los 70, Inglaterra y Gales crecfan un 0,5%, las dreas rurales en su conjun-
to lo hacian en un 7%, y las areas periféricas un 10,3%. En la ultima década, la dind-
mica demogrifica global de Inglaterra y Gales ha entrado en crecimiento negativo,
mientras que las dreas rurales periféricas crecian por encima del 8%. El resultado de
todo ello es que, como refleja el grafico 1, pese a la pérdida de agricultores y de em-
pleo agrario en las tres décadas, la poblacién de las dreas rurales periféricas (y por
tanto, de las 4reas rurales en general) ha aumentado de manera significativa, situdndo-
se en estos momentos en mds de un 11% de la poblacién total. Evidentemente aqui
tambi€n hay que tener en cuenta que este aumento del total de la poblacidn ha sido pa-
ralelo al mantenimiento de una corriente emigratoria tradicional, ya mucho menos in-
tensa que en décadas pasadas, y que ha sido la consecuencia de la escasa diversifica-
cién y la falta de oportunidades para la poblacidn local, tanto en las actividades agrico-
las como no agricolas.

GRAFICO 1

Principales cambios en el sector agrario y en las dreas rurales periféricas
de Inglaterra y Gales (1961-1991)
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El crecimiento de actividades y poblacion en las dreas rurales no ha tenido, ni
tiene, unas pautas homogéneas. Un primer andlisis, desde el punto de vista territorial,
nos permite diferenciar al menos dos tipos de dreas:

* nicleos y dreas a preservar de la presion de las actividades urbanas, del desarrollo
residencial, y del deterioro ambiental que tales actividades suponian (en combina-
cién con el derivado de la intensificacién de la agricultura y/o ganaderia);

+ nicleos y dreas periféricas, al margen de las presiones de las actividades urba-
nas, en las que era necesario estimular el desarrollo para evitar una mayor degra-
dacion socioeconémica.

En el primer caso el beneficio para sus residentes es doble. Por un lado, disponen
de dreas con una calidad ambiental elevada, con buena dotacién de servicios, con acce-
sibilidad a las principales ciudades, etc.; por otro, estos residentes tienen el control del
sisterna de planificacion para preservar su status quo. De la misma manera, en el se-
gundo caso, la desventaja es importante. Sus dreas tienen una peor calidad ambiental,
peor dotacién y pérdida de servicios, peores viviendas, peor accesibilidad, etc.; a esta
marginalidad fisica se afiade la marginalidad social, al contar con niveles de vida mds
bajos, con menos oportunidades de empleo (pese a los estimulos al desarrollo de acti-
vidades econdmicas), o restricciones para acceder a viviendas (que, en todo caso, se-
rian de peor calidad), entre otros aspectos. Tanto en uno COmo en otro ¢aso estamos
ante procesos que se autoalimentan, y que hace que las dreas mejor dotadas y en las
que viven Jas clases mds acomodadas tengan cada vez mds ventajas y mayor control
sobre los mecanismos para preservar su situacion, mientras que las dreas peor dotadas,
periféricas, contindan en un proceso ciclico de empobrecimiento (Elson et al., 1995).

Sin embargo, como toda simplificacién, estos dos tipos de 4reas esconden una gran
diversidad y complejidad socioeconémica en el mundo rural britdnico. Varios trabajos
realizados a finales de los afios 80 y principios de los 90 ponen de relieve la existencia
de varias trayectorias sociales y econdmicas en las dreas rurales, divergentes algunas,
contrapuestas otras (Marsden et al., 1993; Lowe et al., 1995). Estos autores establecen
lo que ellos denominan «dreas rurales diferenciadas», que son en realidad cuatro mo-
delos sociales y econémicos diferentes, con actitudes y actores dominantes también di-
ferentes: modelo ambientalista-proteccionista (dreas en las que existe una fuerte pre-
sion para la preservacidn de los valores ambientales y de la estructura social), modelo
commuters o de nuevos residentes (dreas con tensiones entre los nuevos residentes y
los agentes locales), modelo paternalista, y dreas con un modelo clientelista. Veamos
brevemente los principales elementos y procesos en cada uno de estos tipos de 4reas.

1. Modelo ambientalista-proteccionista. Predomina en 4reas caracterizadas desde
el punto de vista fisico tanto por elevada accesibilidad a los grandes centros ur-
banos como por sus atractivos paisajisticos y/o ambientales. Desde el punto de
vista social, los actores dominantes son clase media, mayoritariamente vincula-
da al sector servicios, que tiene actitudes conservacionistas y en contra de la
instalacion de nuevas actividades urbanas o industriales que alteren el equili-
brio fisico v social del drea. Estas actitudes se canalizan a través del control de
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instituciones piblicas y, especialmente, del sistema de planificacion de usos del
suelo, que es su principal instrumento. La estrategia de defensa de su status quo
se completa con acciones para reforzarlo y mejorar su posicién. Esto se traduce
en mayor demanda de servicios y actividades de ocio para sus 4reas residencia-
les y «sus» espacios rurales.

Modelo commuters-nuevos residentes. Son dreas relativamente proximas a cen-
tros urbanos y, como tales, participan de los movimientos pendulares diarios;
pueden no tener una elevada calidad ambiental. Desde el punto de vista politico-
social, el control suele estar en manos de los agentes locales (agricultores, comer-
ciantes, constructores y otras actividades ligadas al crecimiento residencial). Por
su parte, los nuevos residentes suelen ser trabajadores de clase media del sector
servicios, e incluso jubilados, con una presencia cada vez mayor. Los objetivos y
estrategias de unos y otros son diferentes: mientras los agentes locales (que tienen
el control politico) tienden a favorecer estrategias de desarrollo en tuncién de los
intereses vy necesidades locales, los nuevos residentes suelen adoptar posiciones
proteccionistas, similares a las de sus homologos en el caso anterior. Ello deriva
en tensiones y conflictos, mds o menos visibles, entre los dos grupos.

Modelo paternalista. Se trata de zonas rurales con grandes propiedades privadas
y grandes explotaciones, en general alejadas de grandes centros urbanos. El
control politico y social, y el proceso de desatrollo, suele estar controlado por
estos grandes propietarios. No tiepen una actitud estrictamente conservadora,
en el sentido de que han de hacer frente al descenso de ingresos de la agricultu-
ra; por ello, en una visién a largo plazo, buscan nuevas fuentes de ingresos via
diversificacidn productiva, tanto en sus explotaciones como en el tejido econd-
mico del area. Esta capacidad de adaptacién y respuesta les permite mantener
su tradicional actitud paternalista respecto de la poblacién local. A su vez, esta
actitud paternalista les permite mantener bajo control los posibles conflictos
que puedan surgir, si bien las presiones en cuanto actividades econdémicas urba-
nas, residenciales o industriales es mucho menor que en los casos anteriores.

Modelo clientelista. Este predomina en zonas rurales periféricas, donde el mundo
agrario v las instituciones politicas ligadas a éste atin tienen una importante influen-
cia; sin embargo, desde el punto de vista econdémico la poblacidn de estas dreas se
mantiene principalmente por diferentes tipos de subsidios, desde la Indemnizacidn
Compensatoria, los fondos regionales, o simplemente transferencias de la Seguri-
dad Social. En este contexto, las inversiones externas dependen bisicamente de
ayudas oficiales. Los limitados procesos de desarrollo estdn controlados y domi-
nados por los agricultores propietarios de la tierra y el capital local no agrario, que
mantienen estrechas relaciones de colaboracion, en un marco corporativo y clien-
telista, cada uno con sus respectivos grupos. Desde el punto de vista politico, esta
estructura, relativamente estitica, supone un claro control sobre los posibles con-
flictos. Ademds, los esfuerzos se orientan a la mejora del empleo y del bienestar ge-
neral de 1a poblacion, que es una manera de satisfacer a los diferentes grupos.



Las dreas rurales y las politicas de desarrollo rural en Inglaterra (Reino Unido) 73

Como se ha comprobado, son coincidentes los intereses de los grupos dominantes
en el primer modelo, y de los nuevos residentes en el segundo. Si a ello se afiade que
son grupos que a su vez tienen una fuerte presencia en las zonas urbanas (a través de
sus empleos terciarios vy de su proximidad fisica a las ciudades), se comprendera facil-
mente que su capacidad de presion ha sido muy alta. Por ello, no es de extrafiar que a
los ojos de la opinién piblica y de los propios tomadores de decisiones, la degradacion
de las areas rurales haya sido y sea el primer y mas grave problema que ha de enfrentar
la sociedad britdnica en sus dreas rurales. Esto explica que en las mismas politicas ru-
rales la proteccidn aparece como uno de los mas importantes objetivos, si no el que
més.

Este hecho contrasta de manera muy clara con la situacidn espaiiola y la de otros
paises mediterrineos, donde las dreas rurales periféricas suponen con diferencia la
mayor extension y probablemente también el problema més grave a abordar en las po-
liticas de desarrollo rural. La historia reciente, con sus procesos y cambios econd-
micos, sociales, e incluso politicos, son, por tanto, totalmente diferentes en unos paises
y en otros. Por esta razdn, resulta cuando menos incorrecta la comparacion que se hace
con cierta frecuencia entre los paises del Norte y los paises del Sur, en relacion a la
mayor preocupacion proteccionista o ambientalista de aquéllos, y la acusacion de que
los paises del Sur tienen una clara falta de conciencia ambiental.

Desde el punto de vista espacial resulta muy complejo definir con cierta precision
dénde empieza y donde acaba cada uno de los modelos. Con frecuencia muchas dreas
participan de dos modelos, e incluso de tres. En concreto, la gran movilidad de los
pensionistas en practicamente todas las zonas rurales, hace aun mds compleja la defini-
cidn de pautas claras. No obstante, en el grifico 2 se oftece una simplificacion, a partir
de informacidn sobre distribucién de trabajadores del sector primario, sector secunda-
rio, clase media (principalmente empleados en el sector servicios), y pensionistas
(Gordon et al., 1995).

Como se observa, la clase media predomina en torno a la metrépolis de Londres,
parte del SO, gran parte del SE, E (incluyendo parte de East Anglia), y en torno a al-
gunas grandes ciudades del Norte. Son las dreas con mayor presién urbana, pero
también en las que los residentes adoptan posturas mds firmes en defensa de su sta-
tus guo ambiental y social, y, por tanto, en contra de los procesos de intensificacién
de usos y/o de degradacion de los recursos fisicos y ambientales. No obstante, la
«colonizacién» por parte de la clase media no puede darse por terminada ni siquiera
en estas dreas. Es un proceso continuo y presente incluso en las zonas rurales mis
urbanizadas del SE de Inglaterra. A este respecto cabe citar el excelente trabajo de
Murdoch y Marsden sobre el distrito de Aylesbury Vale, en Buckinghamshire, en el
SE de Inglaterra (Murdoch et al., 1994). Algunos de los titulos de los capitulos son
suficientemente significativos de los procesos que estdn teniendo lugar en la actuali-
dad, incluso en gran parte de las dreas rurales inglesas: «Accidn de clase y.la recons-
truccion del espacio rural», «Desarrollo regional y cambio social», «Construyendo
exclusividad», «Desarrollando planes: nuevos pueblos para ancianos», o «Desarrollo
bajo presion».
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MAPA. 1

Distribucién espacial de los diferentes grupos socioeconémicos en Inglaterra y Gales

A) Importancia de las clases medias (% sobre el total)
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MAPA 1

Distribucion espacial de los diferentes grupos socioeconémicos en Inglaterra y Gales

C) Pensionistas que han inmigrado recientemente
{como % de todos los pensionistas)

L] <329
| EPEE

. 4-5%

0 50 100 km.

[o— ]

Fuente: Gordon. D. y Forrest, R. (1995).

Por su parte, en E. Midlands, el O y 50 de Inglaterra (al igual que en Gales), em-
pieza a tener una mayor presencia el modelo clientelista, especialmente si se evitan al-
gunos enclaves en los que la clase media tiene una fuerza significativa. En el N de In-
glaterra (y también en algunas partes de Escocia) predomina especialmente el modelo
paternalista, asociado a los grandes propietarios, que en Ultima instancia son los princi-
pales agentes que controlan, de manera mas o menos directa, los procesos econdémicos
y territoriales mds importantes en estas zonas rurales. De la misma manera, practica-
mente todas las dreas rurales accesibles a zonas urbanas se han convertido en zonas de
commutters, con los conflictos potenciales que de ello se deriva.

Por tltimo, en las areas periféricas una de las tendencias mds destacadas es la cre-
ciente presencia de jubilados, si bien estudios recientes ponen de manifiesto que la
proporcién de profesionales de clase media ha aumentado de manera muy rapida du-
rante los afios 80, como se observa en el grafico 3, y todo parece indicar que el ritmo
ha continuado durante los 90 (Hoggart, 1997). Es cierto no obstante que este creci-
miento de la clase media en las zonas rurales periféricas se debe no sélo al fendémeno
de la contraurbanizacién (que sigue siendo el predominante en las dltimas tres déca-
das), sino también por la propia evolucién de las dreas rurales. En todo caso, lo cierto
es que la presencia de estas clases medias supone un escenario nuevo que han de
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GRAFICO 2

Cambios en la presencia de las clases medias en las dreas rurales de Inglaterra y Gales
(1971-1991)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Hogpart (1997).

afrontar incluso las dreas rurales periféricas, escenario en el que seguramente serdn
crecientes las tensiones y los conflictos por el control del proceso de cambio. Estare-
mos asi ante la traslacion del modus operandi y de las situaciones tipicas en las dreas
rurales mas proximas a las grandes urbes, alli donde en estos momentos predomina el
modelo ambientalista, y donde como pone de relieve el grifico 3 la clase media sigue
haciéndose fuerte.

El grifico 4 es muy representativo de todo lo anterior. Los datos se obtuvieron en
1988 a partir de una encuesta, la British Social Attitudes Survey (en Lowe et al.,
1993), en la que los cindadanos tenian que posicionarse ante si las dreas rurales debian
ser protegidas frente al desarrollo y las consecuencias de éste, incluso si ello suponia
perder algunos empleos, o si por el contrario debian crearse nuevos empleos, incluso si
algunas veces esto suponfa una degradacion fisico-ambiental de las dreas rurales. En el
grafico 4 hemos definidos ambas posturas como «proteccionista» y «desarrollista» res-
pectivamente. La conclusion es bastante clara, por cuanto refleja que es la poblacion
de las dreas mas urbanizadas, las regiones del Sur, las que tienen una actitud mds pro-
teccionista, y esta actitud disminuye a medida que el grado de urbanizacién disminuye,
en direccidn Norte (el North inglés y Escocia) y Oeste (Gales). Obsérvese ademds que
s6lo el «South» y los «Midlands» superan la media del Reino Unido en cuanto a acti-
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GRAFICO 3

Actitudes «proteccionistas» frente a «desarrollistas» en Inglaterra
(grandes regiones), Escocia y Gales (1988)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de British Social Attitudes Survey (1988), citados en Lowe er
al. (1993).

tudes proteccionistas. Es en este tipo de dreas donde tiene plena vigencia el titulo del
trabajo de Robinson (1990), Conflict and Change in the Countryside («Conflicto y
cambio en las dreas rurales»).

2. LA POLITICA «<NACIONAL» DE DESARROLLO RURAL
Y EL LIBRO BLANCO (1995)

2.1. Las Areas de Desarrollo Rural durante los afios 80 y 90:
Juna politica de desarrollo rural?

A partir de diferentes andlisis elaborados desde fines de los afios 70 y durante los
primeros afios 80, las autoridades britdnicas llegaron a la conclusidn de que el deterio-
ro socioecondmico de las dreas rurales periféricas hacia necesaria una intervencion ur-
gente. Se pretendia poner en marcha mecanismos que frenasen ese proceso y a la vez
que impulsaran la creacién de empleo y la diversificacion econdmica. Esta reflexion
cristaliza en 1984 con la definicién en Inglaterra de las Areas de Desarrollo Rural
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(Rural Development Areas), para las que habian de elaborarse los correspondientes
Programas de Desarrollo Rural. Tanto por el concepto como por los objetivos que
en teoria se perseguian, estos programas habian de constituir un importante cambio
de perspectiva respecto de épocas pasadas, en el sentido de superar la orientacion
sectorial, para dar cabida a una perspectiva mas integrada de desarrollo. Desde este
punto de vista, los Programas de Desarrollo Rural y las Areas de Desarrollo Rural,
habian de constituir el inicio de una verdadera politica nacional de desarrollo rural
en Inglaterra, bajo los auspicios de la Comision de Desarrollo Rural (Moseley,
1997).

Las dreas incluidas en la delimitacion venian a coincidir en gran parte con lo que
en Inglaterra tradicionalmente se ha considerado como areas rurales periféricas (grafi-
co 5). En total se establecieron 27 Areas de Desarrollo Rural, «como una via para
abordar los problemas socioecondmicos graves a partir de un enfoque local e integra-
do» (Derounian, 1994). La definicidn y delimitacion de las diferentes dreas se realizo a
partir de una serie de indicadores de «malestar» (referidos a problemas econdémicos,
demograficos y de accesibilidad). Cada una de las dreas habia de disponer de un Pro-
grama de Desarrollo en el que habia de recogerse tanto la estrategia a seguir; de la
misma manera, se creaban unos grupos de trabajo que serian responsables de la imple-
mentacion. Con esta estructura en marcha, la Comision de Desarrollo Rural se com-
prometia a cofinanciar una amplia variedad de proyectos, desde la conversion de edifi-
cios agricolas a otros usos creadores de empleo, hasta la creacion de agencias de servi-
cios a las empresas, pequeilas empresas de artesanfa (incluso a nivel individual), edu-
cacion rural, transporte, servicios de informacidn y asesoramiento, ayudas en los prés-
tamos a las empresas y comercios, y pequefias industrias (a través de los famosos Co-
SIRA o Council for Small Industries in Rural Areas). En definitiva, la Comision esta-
ba dispuesta a contribuir en todo aquello que permitiese reducir los handicaps de éstas
dreas.

Tras varios afios de funcionamiento, no puede decirse que sus resultados hayan
sido espectaculares. Cuando menos pueden plantearse una serie de dudas sobre lo que
realmente han sido los Programas de Desarrollo Rural (Derounian, 1994):

* no estd claro que los programas hayan sido coordinados desde la escala local y
con la participacion entusiasta de todos los agentes locales, y surgen algunas
dudas en el sentido de que tal vez muchos de estos programas han estado contro-
lados por un reducido nimero de agentes locales poderosos. Esto nos lleva a es-
tablecer algunas relaciones con el papel de estos agentes en los modelos clien-
telista y paternalista definidos anteriormente.

* Por parte de muchas administraciones publicas locales estos programas se han
visto simplemente como un cheque anual, una contribucién del gobierno a sus
presupuestos globales.

+ Hay también serias dudas de que las ayudas publicas fuesen suficientes para que
pudiesen tener un impacto significativo (por debajo de los 200 millones de pese-
tas anuales en cada drea durante los dltimos afios 80).
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MAPA 2
Areas de desarrollo rural, 1984 y 1994

D Desde 1984 hasta 1994
B Desde 1984 hasta la actualidad
. Desde 1994 hasta la actualidad
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Fuente: Rural Development Commission (1993) y Derounian (1994).

= Por dltimo, tampoco parece que hubiese un equilibrio adecuado en los diferentes
tipos de proyectos, con un €nfasis muy marcado hacia el apoyo a empresas mo-
dernas.

Todas estas dudas no evitan que existan algunos ejemplos en los que efectivamente
se ha conseguido, al menos, estimular la participacion entre los diferentes agentes, or-
ganismos, poblacidn rural, etc., y consolidar entre la poblacién y sus representantes la
necesidad de una aproximacion integrada para abordar los problemas econémicos y
sociales de estas dreas periféricas.

En 1992-93 la Comisidn de Desarrollo Rural acomete la revision de la delimitacion
de 1984 sobre las Areas de Desarrollo Rural (Rural Development Commission, 1993),
tomando como base la informacidn suministrada por el Censo de 1991. Estas suponen
un 35% de la superficie de Inglaterra y un 6% de la poblacién (unos 2,75 millones de
habitantes). Desde el punto de vista espacial hay en general un elevado grado de conti-
nuidad entre las Areas de 1984 y las de 1994, aunque, como se observa en el grifico 5,
hay algunas variaciones, derivados normalmente de los cambios en la situacién socioe-
condmica (eliminacion, creacion o variaciones de tamaifio). En general, la Comision de
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Desarrollo Rural ha intentando mantener la norma de exclusién de ciudades de mds de
10.000 habitantes, si bien existen varias excepciones. Seis principales criterios se han
tenido en cuenta para la nueva delimitacion:

a) elevados y persistentes niveles de desempleo;

b) bajas tasas de actividad masculina y/o femenina, bajos salarios y estacionalidad
en el empleo;

¢) bajo o nulo nivel de industrializacién y, como resultado, empleo muy depen-
diente de un reducido mimero de actividades, con escasas alternativas de em-
pleo;

d) declive o desaparicion de servicios, con las dificultades de acceso asociadas
para los sectores de poblacion con menor movilidad o sin posibilidades de ac-
ceder a los servicios disponibles habitualmente en las ciudades medias y gran-
des;

e) otros handicaps derivados del aislamiento de pequefias comunidades rurales,
especialmente importantes en determinados grupos de poblacién (ancianos, j6-
venes, etc.);

f) falta de viviendas accesibles desde el punto de vista econdémico.

Pricticamente todos estos criterios ya estaban presentes en la delimitacién de 1984.
En 1994 se ha incorporado el referido a la vivienda, habida cuenta de que un elevado
namero de familias contindan residiendo en viviendas cada vez mds deterioradas y que,
debido a sus bajos ingresos, tienen pocas posibilidades de adquirir una nueva vivienda.

Junto a la labores de asesoramiento que la Comisidn realiza en todas las zonas ru-
rales, en las Areas de Desarrollo Rural se contemplan dos tipos de medidas:

* apoyo a los programas de desarrollo rural integrado orientados a fortalecer la es-
tructura econdmica y social de las comunidades rurales, con especial atencién a
los grupos de poblacién con mis handicaps y creando las condiciones para la di-
versificacion econdmica;

+ asistencia a las empresas individuales bajo la forma de asesoramiento empresa-
rial, préstamos financieros y otras ayudas econdmicas.

Al igual que habfa ocurrido durante los afios 80, los Programas de Desarrollo Rural
contindan siendo el principal instrumento a traveés del cual la Comision de Desarrollo
Rural contribuye al desarrollo econdmico y social de las Areas de Desarrollo Rural.
Los programas estin no obstante muy orientados al desarrollo econdmico, a través de
proyectos individuales que permitan maximizar la inversion o ayuda publica (Hodge et
al., 1996). Las pequeiias empresas son por tanto las principales beneficiarias de los
Programas de Desarrollo Rural, con atencién prioritaria a todo lo relacionado con ase-
soramiento a aquellas pequefias empresas que presenten potencialidades de crecimien-
to, asistencia financiera a través de préstamos, ayuda a la creacién de instalaciones
para empresas (a través de la conversién de antiguos edificios de uso agrario), y provi-
sién de servicios en tales instalaciones.



Las dreas rurales y las politicas de desarrollo rural en Inglaterra (Reino Unido) 81

En principio la filosofia de la Comision es de continuidad, tanto respecto a la
orientacion de los afios 80 como en relacién a las pretensiones para los préximos afios.
Por esta razén la Comisién se compromete a llevar a cabo una revisién de la delimita-
cién de dreas y, en su caso, de los mismos criterios y orientacién de los Programas, a
partir de la informacion suministrada por el préximo censo de poblacién (2001).

La importancia que las Areas de Desarrollo Rural y los Programas de Desarrollo
Rural tienen como politica de desarrollo rural puede valorarse a partir de dos aspectos.
En primer lugar, la orientacién de los programas. Como se ha sefialado, tienen una
fuerte orientacidn econdmica (empresarial), 1o que va deja en gran parte de lado la di-
mension social del desarrollo rural, y sobre todo pone de manifiesto que a efectos
practicos no es cierto que esta politica persiga un «enfoque local e integrado». Por otro
lado, la no definicién de objetivos ni de criterios claros de «elegibilidad» para los pro-
yectos, hace que las inversiones sean muy dispersas desde el punto de vista sectorial,
hecho que redunda también en una mejor eficacia global; este hecho supone igualmen-
te que no es posible ese enfoque integrado del que se habla.

En segundo lugar, la financiacion. Aunque los 5.500 millones de ptas. de inversién
para los Programas de Desarrollo Rural en 1995 (en torno a un 54% del presupuesto
total de la Comision de Desarrollo Rural), pueden parecer a priori una cantidad muy
importante, resulta bastante modesta en relacion tanto a las pretensiones que en teoria
tienen los Programas, como, sobre todo, a las inversiones que Inglaterra recibioé en el
mismo aflo en sus dreas Objetivo 5b de los Fondos Estructurales (20.500 millones de
ptas.). Como conclusidn, parece evidente que la eficacia de las acciones derivadas de
los Programas de Desarrollo Rural es limitada si se tiene en cuenta la combinacion de
factores como lo limitado de las inversiones, la dispersion en cuanto a cantidad y tipo
de proyectos, y la amplitud de las Areas de Desarrollo Rural. Afortunadamente para
muchas de estas areas el formar parte a su vez del Objetivo 5b de los Fondos Estructu-
rales, y/o constituir un drea LEADER, asegura una amplitad significativa de las politi-
cas de desarrollo rural.

Como conclusién, los Programas de Desarrollo Rural no han constituido mds que
una via para canalizar una serie de ayudas a las Areas de Desarrollo Rural, aunque in-
suficientes, dispersas y desconectadas entre si, y poco eficaces desde el punto de vista
del enfoque «local e integrado» que, en teoria, se decia perseguir. Por tanto, no cabe
decir que las Areas de Desarrollo Rural hayan constituido, o constituyan en estos mo-
mentos, el marco para una politica de desarrollo rural nacional para las dreas periféri-
cas. Las razones de por qué desde la Comisién de Desarrollo Rural no se ha consegui-
do o no se ha querido conformar esa politica de desarrollo rural, hay que buscarlas en
gran parte en los cambios y los procesos que durante estos afios estin teniendo lugar
en el conjunto de las dreas rurales inglesas. Efectivamente, como se ha sefialado con
anterioridad, las dreas periféricas (que podrian identificarse a grandes rasgos con las
Areas de Desarrollo Rural), han tenido y tienen una escasa capacidad de presién. En
relacidn a ello, 1a atencidn de las autoridades se ha concentrado alli donde mds inten-
$0s han sido los procesos de cambio y donde mayor capacidad de presién han tenido
las fuerzas de cambio. En el apartado siguiente se analiza y discute c6mo el gobierno
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britinico del primer quinquenio de los 90 ha conducido, a través del Libro Blanco de
1995, la reflexidn en tomo a los problemas del mundo rural en Inglaterra.

2.2. El marco para la nueva politica de desarrollo rural en Inglaterra:
el Libro Blanco de 1995

Como consecuencia ldgica de la situacion anterior, todas las voces, o al menos
las mas influyentes, reclamaron durante los afios 70 y 80 una mayor atencién de las
autoridades sobre el problema de las dreas rurales, y especialmente del Sur de Ingla-
terra. El discurso dominante estuvo centrado en la proteccidn, a través de dos vias, la
politica ambiental y la definicién de estrategias globales, a largo plazo, para las
dreas rurales. Los conceptos clave fueron «desarrollo sostenible» y «sostenibilidad»,
extraidos del propio Informe Bruntland de 1987, recogidos también en el primer
Libro Blanco de Medio Ambiente (DoE, 1990). El resultado fue que en 1994 el go-
biermo conservador anuncia la inminente elaboracién de un Libro Blanco (White
Paper) sobre las areas rurales, en el que se analizarian los cambios econdmicos, so-
ciales y ambientales que se estaban produciendo en las dreas rurales, a partir de los
principios de la Estrategia de Desarrollo Sostenible que ese mismo afio habia disefia-
do y aprobado el gobierno (Lowe, 1996 a). Esta iniciativa del gobierno tenfa el sig-
nificado, o asi se pretendié mostrar, de que el gobierno era sensible a los cambios
estructurales que se estaban produciendo en las dreas rurales. No obstante, podria-
mos afiadir que efectivamente el gobierno era sensible a estos cambios, pero espe-
cialmente a las demandas y presiones de las clases medias de estas areas rurales, que
durante los afios 80 y primeros 90 ya se habian constituido en importantes grupos de
presion.

Pero al margen del significado del documento, sobre el que volveremos mis ade-
lante, lo cierto es que en 1995 se publica el Libro Blanco (DoE, 1995), que suponia
una serie de cambios (Lowe, 1996 a, 1996 b; Allanson et al., 1996; Ward, 1997):

« Un cambio en la propia concepcion de las politicas en las dreas rurales, que pasa
de estar concebida en el Libro Blanco de 1979 sobre una base sectorial (politica
agricola-agricultura), a unas bases mds integradas (politica rural-variedad de ac-
tividades socioecondémicas).

» Un cambio hacia una visién territorial, puesto que se pasa de una visién clara-
mente sectorial (agricola) y unitaria (todo el Reino Unido), como se recogia en
el Libro Blanco de 1979, a una visién mds descentralizada y territorial en el
Libro Blanco de 1995; este cambio tuvo su proyeccidn en la elaboracion de tres
diferentes documentos, uno para Inglaterra, otro para Gales, y otro para Escocia,
atendiendo a las peculiaridades territoriales que, al menos a esta escala, tenfan
los cambios y la situacién de las dreas rurales en cada una de las tres zonas.
Cabe hablar por tanto de tres diferentes Libros Blancos. Aqui nos referimos al
correspondiente a Inglaterra.
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* Un cambio en la vision de las dreas rurales como un espacio nacional unitario
(1979), a una visiéon mds flexible, dando cabida a la diversidad de areas rurales
y, sobre todo, asumiendo la necesidad de diferentes estrategias y trayectorias de
desarrollo para cada una de ellas (1995). Por ultimo, un cambio en los principa-
les objetivos de las politicas en las dreas rurales. Se pasa de una fuerte concen-
tracién en la gestién de los recursos y la planificacion de los recursos naturales
y/o agrarios (Libro Blanco de 1979), a poner en el centro de las nuevas politicas
a la poblacion rural, las comunidades locales, y la calidad de vida en las dreas ru-
rales.

En este contexto, no parece sorprendente que el Libro Blanco de 1995 plantease un
discurso plagado de términos y conceptos como desarrollo local, desarrollo rural, par-
ticipacion, aproximacion bottom-up, desarrollo sostenible, desarrollo endégeno, autoa-
yuda, organizaciones o grupos voluntarios, diversificacién econémica, formacién, ini-
ciativa local, etc. (Lowe, 1996 b). El mismo titulo del Libro Blanco pretende ser signi-
ficativo en esta linea argumental, «La Inglaterra rural: una nacion comprometida con
unas dreas rurales habitables», Parecia, por tanto, que este documento asumia el dis-
curso y los objetivos que para las politicas de desarrollo rural se habfan planteado
desde la Comision Eurdpea ¥ otras instituciones comunitarias desde mediados de los
afios 80. Ward sefiala la fuerte coincidencia en los planteamientos de este documento
con los contenidos en El Futuro del Mundo Rural, publicado en por la Comision Euro-
pea (Ward, 1996).

Algunos elementos, derivados de la misma estructura del documento, ponfan de re-
lieve ese cambio en la concepcidn de las politicas rurales, como puede verse en la
misma estructura del Libro Blanco. Se ha sefialado que éste es un buen documento en
relacion a tres aspectos: supone un paso adelante en tanto que asume la necesidad de
introducir cambios, promueve el desarrollo econémico y la diversificacién (con mayor
énfasis en el empleo y no tanto en la promocién de actividades residenciales y vivien-
da), y plantea una mayor integracidn sectorial en aspectos como educacién, vivienda y
transporte (Owen, 1997). Asimismo, contempla algunas propuestas concretas, como la
de doblar la superficie forestal de Inglaterra durante los 50 préximos aifios; la de
aumentar los derechos de los consejos parroquiales a ser consultados en un mayor nii-
mero de intervenciones (recordemos que la parroquia es la unidad territorial adminis-
trativa bdsica en las dreas rurales inglesas); o la aprobacién de medidas tendentes a
preservar y promover el disefio tradicional de las viviendas en los pueblos rurales.

En definitiva, parece evidente que el documento es como minimo un buen andlisis
de la situacidn y necesidades de las dreas rurales. Sin embargo, un estudio mds en pro-
tundidad de este documento pone de relieve varios hechos, que cuando menos nos per-
miten cuestionar el que €ste haya constituido un instrumento de intervencién realmente
operativo. Podemos reunir los déficits en tres grandes apartados: el no reconocimiento
formal de la influencia de las politicas europeas de desarrollo rural en buena parte del
discurso que preside el documento; el hecho de que los contenidos reales responden,
en gran parte, a los intereses de los grupos mds influyentes; y diferentes déficits que
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Estructura y contenidos del Libro Blanco de Inglaterra (1995)

1. Gobiemo y poblacion
= Principios
+ Responsahilidad compartida
2. Trabajar en las ireas rurales
Exito econémico
+ Planificacién
Servicios de apoyo a la empresa
Infancia
Gobierno y Programas Europeos
Desregulacion
Agricultura
* Pesca
= Turismo y recreacion
+ Deportes rurales
+ Areas de uso militar
Tecnologias de la informacidn y telecomunicacio-
nes
3. Vivir en las dreas rurales’
¢ Vivienda
* Transporte
= Sanidad y Servicios Sociales
* Educacidn
» Comercios y Oficinas de Correos
4. Una tierra verde y agradable
= Actividades forestales
» Recreacién y accesos
* Recursos naturales.

Fuente: DoE (1995) Rural England: A Nation Committed to a Living Countryside, Department of the
Environment and Ministry of Agriculture, Fisheries and Food, HMSO, London.

cuestionan la operatividad real del documento, en tanto que no identifica los mecanis-
mos y recursos necesarios para implementar las politicas y/o acciones que plantea,
entre otros aspectos.

a) En primer lugar, desde un punto de vista formal, no se hacen referencias a las
politicas europeas como parte del bagaje tedrico en el que se sustenta el docu-
mento. El documento se presenta principalmente como el resultado de todo un
proceso de consulta piiblica en las dreas rurales de Inglaterra (al igual que en
Escocia y Gales, en sus respectivos documentos), pero no se reconocen ni las
aportaciones tedricas emanadas de las instituciones comunitarias, ni la nueva
dimension derivada de las politicas de desarrollo rural europeas. Baste sefialar
que el Libro Blanco se publica en 1995 y que, por citar sélo algunos ejemplos,
uno de los documentos clave en el disefio de las politicas rurales europeas, £l
Futuro del Mundo Rural, es de 1988, o que la Iniciativa Comunitaria LEADER
I se empieza a aplicar en 1991 y finaliza en 1994-95. Ademds, ignorar la di-
mensién comunitaria tiene una dificil justificacidn cuando en 1993 el gobierno
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b)

c)

britinico ya conocia que para el periodo 1994-99 iba a recibir en torno a 640
millones de Ecus sélo en las dreas inglesas 5b, frente a los apenas 35 millones
anuales que iba a gastar ta poderosa Comisién de Desarrollo Rural (Ward,
1996).

En segundo lugar, cuando se analizan los contenidos del documento y, sobre
todo, si se comparan con los de los respectivos documentos de Escocia y Gales,
el Libro Blanco inglés se revela como el mds orientado a un mayor énfasis, por
un lado, en el delicado equilibrio entre objetivos econdémicos y ambientales; por
otro, en la regulacion o control de la presién de las actividades urbanas sobre
las dreas rurales via planificacién de usos del suelo (vid. modelo ambientalista,
Punto 1). Podemos simplificar la interpretacién de este hecho fundamental en el
sentido de que el Libro Blanco tiene un discurso orientado mucho mas a lo que
podemos denominar «desarrollo rural integrado» (incorporando aqui todo los
términos sefialados anteriormente) y, como tal, parece mds apropiado para las
areas periféricas, con menor diversificacion y con menores oportunidades eco-
nomicas (en definitiva, las mas pobres). Sin embargo, de facto, el Libro Blanco
estd asumiendo los objetivos proteccionistas de la clase media como principal
marco para el disefio de las politicas rurales.

En tercer y dltimo lugar, y al margen si se quiere de las apreciaciones anterio-
res, €l Libro Blanco, presenta varios déficits en tanto que pretende constituirse
€n un instrumento operativo para la politica rural en Inglaterra.

* No constituye ni el marco para la elaboracién de politicas de desarrollo rural
integrado orientadas a la accidn y capaces de ser realmente implementadas,
ni tampoco contiene objetivos ni propuestas concretas, sino mds bien vagas
intenciones (Owen, 1997). Este autor responde a la pregunta de su titulo («Fl
Libro Blanco juna plataforma para politicos rurales efectivos?») sefialando
que, efectivamente, el Libro Blanco representa una plataforma, pero no més
que eso, para upas politicas efectivas para las dreas rurales; pero también se-
fiala que tendra que trabajarse mucho para llegar a disefiar esas politicas y
para que éstas puedan llegar a aplicarse de forma eficaz. Otro importante dé-
ficit es que el Libro Blanco no identifica con claridad los recursos necesarios
para la implementacidn de las politicas y/o acciones. Ciertamente algunas de
estas politicas no precisaban de recursos adicionales, pero también era evi-
dente que acciones como la mejora de los servicios en las dreas rurales peri-
féricas, no podian llevarse a cabo sin un esfuerzo presupuestario. En un con-
texto de fuertes restricciones presupuestarias en inversiones piiblicas, la no
identificacién de recursos alli donde era necesario parecia una manera de
condenar al fracaso algunas de las politicas que se pretendian llevar a cabo.

* Por otro lado, tampoco se establecen unos mecanismos y unos instrumentos
claros de coordinacion, evaluacién y seguimiento, al margen de varias comi-
siones que se reunirian periddicamente y que elaborarian un breve documen-
to anualmente. Pero lo mds importante es que no se establecia ni una estrate-
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gia clara, ni unos mecanismos efectivos para abordar las cuestiones mds con-
flictivas y que podian generar mayores tensiones. Asi ocurria, por ejemplo,
con el enfrentamiento entre proteccion - desarrollo de actividades urbanas, o
proteccién ambiental - desregulacién. Ambos lados de la balanza tenfan sus
propios grupos de presion, ante lo cual el Libro Blanco parece apelar a la res-
ponsabilidad de las comunidades locales en la construccién de su propio fu-
turo y, como parte de esta responsabilidad, enfrentarse con las tensiones y re-
solverlas a ese nivel al que se le concede tanta importancia, el del gobierno
local.

A nadie se le escapa que esta actitud, vista como estimuladora del de-
sarrollo y de la iniciativa local por algunos, también puede ser analizada
bajo el prisma del abandono a su suerte de las comunidades locales con
sus problemas y, en tltima instancia, del hecho de que cada grupo de pre-
si6n haga lo que pueda con los instrumentos que pueda. Obviamente, si
volvemos sobre los cuatro modelos citados anteriormente (Punto 1), de
nuevo las dreas mds pobres y periféricas son las mds perjudicadas, aban-
donadas al control de los grandes propietarios o agentes econdmicos loca-
les, mientras que las mds ricas, con mayores valores ambientales y mds ac-
cesibles a las zonas urbanas, quedan «abandonadas» al control de una
clase media basicamente preservacionista de su stafus quo territorial. Seria
no obstante casi cinico sefialar que el Libro Blanco persigue estos objeti-
vos. Pero si no tiene estos objetivos por activa, si es el resultado por pasi-
va u omision. En dltima instancia, no hay que olvidar que fue elaborado
por un gobierno conservador, y en un contexto de elevada incertidumbre
politica y fuerte presién ciudadana, en el que no pudo o no quiso tomar
decisiones claras y contundentes, queddndose en la vaguedad de las bue-
nas intenciones.

3. LAS BASES DE LA POLITICA EUROPEA DE DESARROLLO RURAL:

LAS AREAS 5b (1)

3.1. La nueva estructura institucional

Pese a la supuesta tradicién de las politicas de desarrollo rural en Inglaterra, la tam-

bién supuesta fuerza de la propia Comisién de Desarrollo Rural, y a las omisiones en
el Libro Blanco, los datos ponen de relieve que los Fondos Estructurales se han con-
vertido en un importante componente de las politicas de desarrollo regional y de desa-

(1) De manera paralela a las dreas 5b, los programas LEADER II estén adquiriendo en Inglaterra una

gran relevancia; por esta razén su andlisis ha sido abordado con mayor profundidad en otro trabajo.
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rrollo rural en Reino Unido. Y ello ha sido asf no sélo por la cantidad de fondos, sino
porque ha supuesto el establecimiento de nuevas estructuras institucionales y, en algu-
nos casos, también un nuevo enfoque en la toma de decisiones. Aunque las nuevas es-
tructuras institucionales son, aparentemente, una herencia de la politica regional en In-
glaterra, esto es solo desde un punto de vista formal, y lo cierto es que responden més
a la necesidad de adecuar una estructura institucional al marco exigido por la Comisién
Europea para la implementacidn de las politicas de desarrollo regional y rural. Veamos
no obstante las tres grandes etapas recientes de la politica regional en Inglaterra.

* En primer lugar, durante los afios sesenta, fueron los momentos de mayor prota-
gonismo para la politica regional, en tanto que el gobierno tenia amplios poderes
para controlar la localizacién de las empresas. Se crearon 8§ regiones econémicas
en Inglaterra, cada una con su Consejo Econdmico de Planificacién, bajo el con-
trol del Departamento de Asuntos Econdmicos, en el Gobierno Central.

* En segundo lugar, desde principios de los 70 hasta la actualidad, esa capacidad
de intervencion ha ido decreciendo, especialmente durante los gobiemos neoli-
berales de Margaret Thatcher, mucho mis reacios a la intervencion. Esto explica
que ya en 1979 desaparecieran los Consejos Econdmicos regionales, si bien las
regiones como tales se mantuvieron Gnicamente a efectos de recopilacion y
mejor gestion de la informacion estadistica.

* En 1994 en Inglaterra se ha vuelto a establecer una nueva estructura regional,
basada en 10 regiones con sus correspondientes Oficinas Regionales del Gobier-
no, con la principal responsabilidad de administrar e implementar las politicas
regionales. Obviamente este hecho ha sido consecuencia de la importancia cre-
ciente de los Fondos Estructurales, pero también, como sefialan algunos autores,
la creencia de que la politica regional y los Fondos Estructurales debian ser ad-
ministrados a través de una estructura mds integrada a escala regional (McNi-
cholas, 1997). Sin embargo, las Oficinas Regionales del Gobierno son, como su
nombre indica, s6lo un instrumento del gobierno central para coordinar v ejecu-
tar sus politicas en la escala regional. Por tanto, nada que ver con la estructura
regional espafiola o la de otros muchos paises europeos, en donde las regiones
tienen entidad politica, econdmica, social y cultural, con un poder y una capaci-
dad de decision considerablemente mayor (2).

Es en esta nueva estructura institucional en la que hay que insertar la imple-
mentacion de las politicas de desarrollo rural de 1la Unidn Europea en Inglaterra.
De hecho, algunos cambios en la estructura institucional, y principalmente la
creacion de las Oficinas Regionales del Gobierno, respondian en gran parte a las
indicaciones que sobre el disefio y gestién de las politicas de desarrollo contem-

(2) Se trata de dos realidades tan diferentes que no son en absoluto comparables. En Inglaterra la unidad
territorial de referencia es el county o condado; la region es una unidad no sélo reciente, sino que resulta in-
cluso artificial desde el punto de vista social, cultural y politico, como lo pone de manifiesto el hecho de que
con frecuencia gran parte de los ciudadanos tengan dificultades para identificra en qué regioén viven.
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pladas en los Fondos Estructurales se hacian desde la Comisién Europea, en el
sentido de dar un mayor protagonismo a la escala local y regional (Martin, 1993;
Ward, 1996).

3.2. Concepcidén y significado de la politica de desarrollo rural
de la UE en las dreas 5b

Pese a que ya con la reforma de los Fondos Estructurales de 1988 las ayudas para
el desarrollo regional y rural se habian incrementado significativamente (ademas del
importante cambio en su orientacion), fue en 1992 cuando, en el Consejo Europeo de
Edimburgo y apelando al objetivo de «cohesidn econdmica y social», se amplia de
forma considerable el presupuesto de los Fondos Estructurales, cuyas previsiones son
que éste se sitiie en torno al 30% del presupuesto total comunitario en 1999 (Bachtler,
1994). Aunque hasta 1993 Inglaterra se habia beneficiado de algunas ayudas al desa-
rrollo rural, fue la revisién de los fondos para el periodo 1994-99 la que supuso una
significativa ampliacidn de las dreas 5b en Inglaterra (en general, en todo el Reino
Unido) y, consecuentemente, un incremento considerable de los fondos destinados al
desarrollo rural.

Como es bien sabido, con la delimitacién de dreas 5b (1989-93), v su posterior am-
pliacién (1994-99), la Comisién Europea estaba haciendo efectivos los principios recogi-
dos en documentos como El Futuro del Mundo Rural (Comisién CE 1988), o aquellos
derivados de la propia reforma de la Politica Agraria Comun que tuvo lugar en 1992. En
particular, la definicién y ampliacidén de las dreas Sb suponia no s6lo la firme intencidn
de abordar los problemas de las dreas rurales con mayores limitaciones, sino también, y
esto ha sido especialmente importante para muchos paises, una nueva y mds flexible
aproximacién a esos problemas. En Inglaterra, tal vez algo menos que en Espaiia, esta
aproximacién suponia una innovacién en muchos aspectos. Entre €stos cabe destacar
que se trataba de dreas geogrificamente mds precisas que otras también designadas ele-
gibles en los Fondos Estructurales, en atencién a la especificidad de los problemas que se
pretendian abordar; de la misma forma, es de destacar, y constituye uno de los aspectos
mas importantes, que €sta era una aproximacion flexible y sensible a las condiciones lo-
cales. Esto se traducia, o al menos habia de hacerlo en teoria, en el establecimiento de
planes de desarrollo que debian ser el resultado de la negociacién entre la Comisidn, el
gobierno nacional v las organizaciones locales del drea 5b en cuestién. Es decir, suponia
que actores y organizaciones locales iban a tener la oportunidad de participar y contribuir
al disefio de las politicas a aplicar en sus dreas. Se trata de una aproximacion con un ca-
récter territorial y no tanto sectorial (como habia ocurrido hasta esos momentos, tanto en
las politicas europeas como en las politicas nacionales, incluida Inglaterra).

Pero la participacidn de las organizaciones regionales o locales no se ha de limitar,
en la concepcidn de la Comision, al disefio de las politicas. La nueva aproximacién
implica también una nueva forma de gestion, en la que son las organizaciones regiona-
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les las que han de gestionar los programas y las ayudas recibidas. La Comision, a tra-
vés de los Marcos Comunitarios de Apoyo, se aseguraba un control sobre los objetivos
y €l cumplimiento de los principios de los Fondos Estructurales. En definitiva, estamos
ante lo que algunos autores han denominado el desarrollo rural local (Ray, 1996), con
un significado muy parecido al del desarrollo rural integrado, en el que €l proceso es
tanto o mds importante que el producto o los resultados concretos. Un modelo que
pretende potenciar y basarse en el estimulo al desarrollo enddgeno entendido éste
como aquel que surge, que se disefia y que se implementa desde las comunidades rura-
les. Es un modelo que centra su atencidn en lo local, en la participacion local.

La concepcion que la Comisidn tenia era canalizar esta participacion local a través
de una red de agencias de desarrollo rural con funciones de coordinacién, pero tam-
bién, y casi mds importante, de dinamizacién y de movilizacién de los recursos, de las
iniciativas, y de la propia poblacidn local. En Inglaterra, no cabe duda que esta con-
cepcioén fue un estimulo importante, como se ha sefialado anteriormente, para la crea-
cién de las Oficinas Regionales del Gobierno, que no por casualidad se crean en 1994.
Sin embargo, y dada la concepcién que el gobierno central britdnico tenia de estas Ofi-
cinas Regionales, no parece sorprendente que una de las criticas mas undnimes haya
sido la perspectiva centralista y el fuerte control que el gobierno ejerce en la toma de
decisiones. Las Oficinas Regionales no han sido un instrumento para canalizar la parti-
cipacidn local en el disefio, gestién e implementacién de las politicas de desarrollo
rural desde la escala local y regional, sino un instrumento del gobierno para controlar
todo el proceso, en contra por tanto del espiritu de la Comisién y de los principios de
lo propios Fondos Estructurales.

Es cierto no obstante que en las comisiones de seguimiento de los programas de
las seis dreas 5b de Inglaterra, las autoridades locales suponen en torno al 22%, y los
miembros del gobiermo central s6lo un 15%, aunque con diferencias muy significati-
vas (desde mas de un 30% en East Anglia, hasta apenas un 10% en South West). Sin
embargo, también es cierto que es siempre un miembro del gobierno central el que di-
rige la comisién y el que tiene el control sobre la toma de decisiones (McNicholas,
1997).

De todo lo anterior cabe extraer una conclusion clara: la insuficiencia de los cam-
bios institucionales y las tensiones, mds o menos latentes, entre dos estructuras y dos
concepciones diferentes, la una que se aferra al starus quo, vy la otra que presiona, cada
vez con mds fuerza, para conseguir mayores cuotas de participacién efectiva. Efectiva-
mente, por un lado, la reforma de los Fondos Estructurales, y su revision para el perio-
do 1994-99 en lo que a concepcidn y aplicacion de politicas de desarrollo rural se re-
fiere, ha puesto en marcha un proceso de concienciacién. Un proceso en el que la po-
blacidn en las dreas rurales, y los diferentes agentes que actdan a la escala local, son
cada vez mds conscientes del papel protagonista que tienen en el desarrollo y que, en
definitiva, el desarrollo rural no es posible sin su participacion. Esta es lo que podemos
denominar «estructura dindmica» basada en las fuerzas locales, estimulada como es
evidente por las instituciones comunitarias. Por otro lado, tenemos una estructura mas
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tradicional, la «oficial», que aunque efectivamente ha puesto en marcha cambios insti-
tucionales para adaptarse a los principios de gestion y participacién que recogen los
Fondos Estructurales, se aferra al tradicional control que ha ejercido sobre lo local.

En la Inglaterra actual, esta dltima estructura es la que representan las Oficinas Re-
gionales, pese a su reciente creacidn y pese a que en teoria constituyen un instrumento
de participacion. Y es precisamente en lugares con una cierta tradicién de partici-
pacién y cooperacién ciudadana en la escala local, como Inglaterra, donde son mds
evidentes las contradicciones. Contradicciones que no se traducen s6lo en una tensién
latente entre las aspiraciones de la poblacion local y de sus organizaciones, por un
lado, y las estructuras institucionales centralistas, pese a sus reformas, por otro.

Pero nos equivocamos si pensamos que en Inglaterra estamos sélo ante un déficit a
la hora de llevar a la practica esa filosofia de participacion en el desarrollo rural. Cier-
tamente es un factor importante el estrecho margen de maniobra el que el gobierno
central esta dispuesto a conceder a la escala local. Lo cierto es que el caso inglés no es
mds que un reflejo de lo que ocurre a lo largo y ancho de las dreas rurales europeas, y
es, sobre todo, un reflejo de las tensiones que se derivan de un proceso de reconfigura-
¢ion de las relaciones de poder (Jones, 1995). Un proceso, auspiciado en este caso por
una nueva aproximacién al desarrollo rural, en el que el Estado central se enfrenta a la
alianza tdcita entre el nivel supra-estatal (la Comisién europea) y el nivel sub-estatal
(la escala local y regional). Si este proceso contintia, como as{ parece, es evidente tam-
bién que las instituciones regionales estan llamadas a jugar un papel protagonista esen-
cial, no tanto como instrumento de intervencién y control de los gobiernos centrales,
sino como instrumento de vertebracion de lo local y de canalizacién de los impulsos
locales hacia el nivel supra-estatal. En el caso inglés, esto significa que las Oficinas
Regionales del Gobierno estin llamadas a ser cada vez mis «Oficinas Regionales» y
menos «Oficinas del Gobierno».

Para concluir, cabe hacerse una pregunta en torno al significado y al contexto en el
que hay que situar las politicas de desarrollo rural europea e inglesa. A lo largo de las
dltimas pédginas se ha sefialado que tanto la politica de desarrollo rural europea como
el Libro Blanco inglés tienen un discurso muy parecido, basado en una aproximacion
local al desarrollo, es decir, a partir de modelos bottom-up. Sin embargo, en la concep-
cién, y en el mismo significado de ambas politicas, la europea y la inglesa, hay dife-
rencias significativas.

Estas diferencias tienen, parcialmente, su origen en la propia naturaleza de los dos
actores. Por un lado, una nacién unitaria consolidada durante largo tiempo y, por otro,
una entidad supranacional e intergubernamental y neo-federal que estd formédndose.
En el primer caso la concepcidn local del desarrollo rural, el énfasis en la comunidad
local o en la miciativa de grupos voluntarios, han de ligarse a las dos décadas de go-
biernos neo-liberales y al retroceso del estado del bienestar en Gran Bretafia (Mur-
doch, 1997); estas organizaciones estarian asumiendo, estimuladas por el Estado,
aquello que éste dejaba de hacer o que no estaba dispuesto a asumir en ¢l desarrollo
comunitario. :
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Por su parte, en el caso de la politica europea, ésta ha de analizarse en el marco de
un proceso vy proyecto de integracién y de construccidn institucional. En este sentido, la
politica de desarrollo rural y las dreas Objetivo 5b constituirfan un instrumento de inter-
vencién y a la vez como un mecanismo distributivo que, ademds, contribuiria a la con-
solidacién de esa estructura supra-estatal (Ward, 1997). Son pues dos maneras muy di-
ferentes de concebir el desarrollo rural, pese a un mismo discurso. La prueba més con-
tundente de quién estd comprometido con el desarrollo rural, al margen de que esto
pueda servir para otros intereses afladidos, es que es la Comision Europea la que real-
mente se ha comprometido financieramente con el desarrollo rural, mucho mas de lo
que haya hecho el gobierno britdnico, salvando las diferencias de escala, durante las dl-
timas décadas. Y podria contestarse que no estamos ante una falta de compromiso por
parte del gobiemo britdnico, sino que éste no actia porque 1o hace la Comision. Este es
un argumento cuando menos falaz, especialmente en un pais donde en teoria se tiene
una gran tradicion de desarrollo rural. Por tanto, mds bien hay que pensar en una falta
de compromiso real por parte de los gobiernos conservadores britdnicos por el desarro-
llo rural; un gobierno que asume un discurso y que elabora un Libro Blanco que se pre-
senta como la politica nacional de desarrollo rural, pero que no pone los medios para
ello.

3.3. Alcance y orientacion de la politica de desarrollo rural en las areas 5b (1994-99)

Se ha sefialado que es tras la revision de 1993 cuando la politica de desarrollo rural
europea y, con ella, las dreas 5b, alcanzan un volumen considerable de ayudas a la vez
que una extension igualmente muy significativa (grafico 6). Como se observa, éstas se
concentran en el N, SW y E de Inglaterra y, sobre todo, en Gales y Escocia. Para el
conjunto del Reino Unido, estas dreas suman unos 68.000 km?, con casi 2,9 millones
de habitantes, y una densidad media de 42 hab/km?. La superficie de dreas 5b en Ingla-
terra suponen algo mds de 31.000 km?2, con 1,8 millones de habitantes, y una densidad
superior a la del conjunto del pais, de 56 hab/km?. Pese a los importantes desequili-
brios que cada una de las areas presentan en superficie y en poblacién, las ayudas es-
tructurales per cdpita son muy similares, en tomo a las 60.000 pesetas.

Como se recoge en el Marco Comunitario de Apoyo y en los Programas Operati-
vOs para estas dreas, el objetivo estratégico es en todas ellas, de manera mds o menos
directa, ¢l crecimiento econémico (cuadros 1 y 2), en la misma linea de los Progra-
mas de Desarrollo Rural auspiciados por el gobierno central en las Areas de Desarro-
llo Rural. De la misma manera, los objetivos estratégicos pasan, en la mayor parte de
los casos aunque con un énfasis variable, por la diversificacién econémica, entendida
ésta como una estrategia de reduccién de la dependencia respecto de la agricultura. A
su vez, esta diversificacion y, en general, el desarrollo econdmico, se concreta en al-
gunos casos con objetivos estratégicos mds especificos, como son los referidos a la
mejora de la competitividad, la creacidn de oportunidades, o la formacidn de recursos
humanos.
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MAPA 3
Areas objetivo 1, 2 y 5b en Reino Unido (1994-1999)

[ Areas objetivo 1 “
. Areas objetivo 2
. Areas objetivo 5b

0 S 100km.
e

Fuente: Ward and McNicholas (1997).

Hay no obstante una diferencia significativa en la concepcion de estos objetivos es-
tratégicos. Para algunas regiones ¢l crecimiento econdémico es un fin en si mismo,
mientras que para otras es una via para alcanzar, por ejemplo, objetivos como una eco-
nomia sostenible, 0 comunidades rurales sostenibles. Nétese que diversas dreas tienen
objetivos estratégicos que hemos denominado intermedios que, para otras, constituyen
un fin. McNicholas ha llamado la atencién sobre el sorprendente escaso nimero de
dreas que hacen referencia directa a las comunidades rurales en sus objetivos estratégi-
¢0s, a la sostenibilidad ambiental, o a comunidades sostenibles desde un punto de vista
social. En el cuadro 1 puede comprobarse que el mayor énfasis en los objetivos estra-
tégicos relacionados con el desarrollo econdmico (entendido en la tabla como activida-
des no agrarias) se traducen también en las inversiones mds importantes, en torno al
50% del total, seguidas de las actividades ligadas al desarrollo del turismo en édreas ru-
rales.
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CUADRO 1 -
Objetivos estratégicos en las dreas Sb del Reino Unido (1994-1999)

ESCOCIA INGLATERRA GALES

Rural Sterling - Upland Tayside
North - West Grampian
Dumfries - Galloway
Lincolnshire

Midlands Uplands

Northern Uplands

South West

Rural Wales

East Anglia
Marches

Borders

Ohbjetivos estralégicos

Reduccion dispanidades respecto RU y Ja UR
Desarrollo econdmico y aumento de la dqueza del drea X
Diversificacion y ajuste de Ia economia -agraria- del drea
Identificacion y capilalizacion nuevas oportunidades de ingresos-empleo X X
Eliminacién de barreras y apoyo al desarrollo empresarial
Apoyo a la mejora de la competitividad y mayores ventajus computitivas o X u)
Desarrollo de una economia sostenible 0 X
Maximizar el potencial turfstico en el marco del desarrollo sostenible X

Desarrollo de comunidades sostenibles X X X
Mantenimiento medio ambiente sostenible y de elevada calidad ambicntal X X

Asegurar Ia igualdad de oportunidades en la distribucion de la riqueza creada X

bl
b
<

e

=[] 5| >
e
-
Fad

Otros objetivos intermedios
Apoyo recursos humanos y empresariales y mejora recursos naturales a
Diversificacion de productos y mercados u]
Formaridn de recursos humanos a)
Cambios graduales en la agricultura y reduccion de la dependencia del sector

oo
5}

Atraccifn de nuevas inversiones

Proteccidn y calidad ambiental [ 0 fn]
Ajuste industrias en declive. mejora competitvidad industrial y diversificacién u]

X: Objetivos estratégicos.
T Objetivos intermedios establecidos para alcanzar los objetivos estratégicos.
Fuente: Elabaracion propia a parti de MeNicholas (1997), Marco Comunitario de Apoyo y Programas Operativos, Reino Unido (1994-1999)

CONCLUSION

Procesos como la contraurbanizacidn, con la irrapcién de clases medias en dreas
que hasta hace unas décadas eran consideradas marginales, han profundizado en la di-
ferenciacion entre, al menos, dos grandes tipos de dreas rurales. Por un lado aquellas
que estdn sometidas a la presién de las grandes urbes, que ven en tales dreas rurales
unos espacios de ocio a los que hay que preservar del deterioro medioambiental. Por
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CUADRO 2

Distribucién de las ayudas de los Fondos Estructurales
en las areas 5b del Reino Unido, por categorias (1994-1999)

Diversific. Desarrollo Desarrollo Conservac.  Recursos
. . R | Otros Total
sector prim. econémico del turismo ambiental  humanos

Inglaterra .......... 11% 46% 21% 11% 11% 0% 100%
Gales .o 0% 56% 29% 14% 0% 0% 100%
EScocia onvnrnnnns 0% 54% 6% 5% 25% 10% 100%
REINO UNIDO 6% 50% 20% 11% 11% 2% 8074 Mecu

Fuente: Elaboracién propia a partir de McNicholas (1997), Marco Comunitario de Apoyo y Programas
Operativos, Reino Unido (1994-1999).

otro, dreas rurales con un cardcter periférico, en las que los procesos de deterioro del
tejido econdmico y social contindan plenamente vigentes. En este contexto, las autori-
dades se enorgullecian de disponer de una politica de desarrollo rural propia. Sin em-
bargo, ésta ha constituido sélo un modesto esfuerzo en relacion a las necesidades, e in-
cluso en ocasiones ha identificando sus prioridades con los intereses de las clases me-
dias. El Libro Blanco de 1995 ha supuesto una reflexion sobre la direccién que habria
de tener esa politica de desarrollo rural nacional, sus protagonistas y las responsabili-
dades de cada uno. Sin embargo, parece una politica de desarrollo rural condenada al
fracaso, por varias razones. En primer lugar, porque mds que el disefio de una politica
constituye principalmente un buen diagndstico; en segundo lugar, porque como tal po-
litica de desarrollo no define los instrumentos ni los mecanismos para llevar a cabo los
objetivos previstos; y, en tercer lugar, porque entre esos instrumentos no prevé las do-
taciones presupuestarias necesarias para acometer las actuaciones. Junto a los limita-
dos efectos de la politica nacional, durante los tltimos afios se asiste a la consolidacion
de la politica europea de desarrollo rural, cuyos principios, lentamente pero de forma
segura, estdn siendo reclamados desde la escala local.

Es en esta escala en la que en estos momentos se esti librando una batalla importan-
te, pero en el terreno de los enfoques y de las aproximaciones al desarrollo rural. Es en
efecto en la escala local en la que se manifiestan de forma mds clara las tensiones entre
el planteamiento participativo y los instrumentos de una politica de desarrollo rural eu-
ropea por un lado, v los viejos planteamientos asistenciales fop-down y las viejas es-
tructuras del gobierno nacional, por otro. Y en este contexto la poblacién rural estd
comprendiendo que, en lo referente a las politicas de desarrollo rural, «no todo lo que
viene de Europa es malo», sino todo lo contrario; es consciente de que las politicas eu-
ropeas y los enfoques que éstas promueven facilitan mds la participacién y, en ocasio-
nes, la propia democracia local, que las viejas estructuras y politicas gubernamentales:

«Con motivo de la propuesta de representacion britdnica en el Comité de
Regiones de la Unidn Europea, muchas autoridades locales piensan que



Las areas rurales y las politicas de desarrollo rural en Inglaterra (Reino Unido) 95

ésta es otra evidencia mds de la "actitud de obstruccion hacia Europa” por
parte de los ministros del gobierno britdnico, o de los altos funcionarios. Es
también muestra de un deseo continuo de los departamentos del gobierno
central de mantener su posicion y de ser los iinicos canales formales de co-
municacion entre las regiones del Reino Unido y la Comisién» (Martin,

1993, p. 157).

El citado trabajo de Martin describia de forma clara y precisa la situacién a princi-
pios de los afos 90, pero también el reto para esta década, como pone de relieve el
mismo titulo («The Europeanisation of Local Authorities. Challenges for Rural
Areas»: «La europeizacién de las autoridades locales: retos para las dreas rurales»).
Son estos retos los que estdn afrontando los laboristas, cuya llegada al gobierno tam-
bién estd suponiendo cambios sustanciales. Por un lado, hay una apuesta decidida por
los enfoques de la Comisién Europea en materia de desarrollo rural; pero por otro, y
paralelamente, se es consciente de la necesidad de adaptar las estructuras instituciona-
les a la nueva situacién y las nuevas demandas. Este proceso de adaptacién se ha tra-
ducido, por el momento, en dos decisiones de gran importancia. En primer lugar, se
pretende reforzar el papel de las regiones, dotando de autonomia y capacidad de ges-
tién y decisién a las oficinas regionales del gobierno como primer paso. En segundo
lugar, y ésta es sin duda una decision de gran calado en el mundo rural britanico, se
estd en fase de supresion de la otrora poderosa ¢ independiente Comisién de Desarro-
llo Rural, cuyas funciones (y presupuestos) van a ser asumidas por las oficinas regio-
nales. Son sin duda cambios que no serdn bien entendidos en muchas instancias y que
requeriran tiempo para ser implementados adecuadamente, pero cambios que, desde el
punto de vista de las politicas de desarrollo rural, van a suponer una mayor proximidad
de la gestién y de la toma de decisiones a sus usuarios, la poblacidn rural.
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PALABRAS CLAVE: Inglaterra, dreas rurales, cambios sociales, politicas de desarrollo rural naciona-
les y europeas, cambios institucionales.

RESUMEN

Las dreas rurales y las politicas de desarrollo rural en Inglaterra (Reino Unido).
Transformaciones recientes

A partir del andlisis de las transformaciones recientes en las dreas rurales inglesas, de los conflictos y
de los principales agentes de cambio, se abordan por un lado las politicas nacionales de desarrollo rural,
con especial énfasis en el timido ¢ impreciso compromiso que ha supuesto el Libro Blanco de 1995, Por
otro, se abordan las politicas con dimension europea, con especial referencia a las zonas 5h. Pero en paises
o dreas con una larga tradicion en politicas de desarrollo de las politicas europeas no se estd produciendo
sin tensiones. Efectivamente, en rérminos reales (tal vez no en teoria) existe una cierta confrontacion entre,
por un lado, la estructura institucional nacional, centralista, muy jerarquizada, en el marco de un enfoque
top down; v, por otro, la estructura supranacional, parcialmente también centralista, pero que sobre todo
plantea la implementacion de las politicas en el marco de un enfoque bottom up, mucho mds participativo e
integrador. En el trabajo se analizan algunas derivaciones del proceso de adapracion de las estructuras na-
cionales, acelerado tanto por la presion de lay autoridades locales como por el diferente talante de los nue-
vos gobernantes.

RESUME

Les aires rurales et les politiques de développement rural en Anglaterre (Royaume-Uni).
Transformations récentes

A partir de l'analyse des rransformations récentes au niveau des aires rurales anglaises, des conflits et
des agents de changement principaux, l'auteur aborde d'une part les poliriques nationales de développement
rural, l'accent étant mis notamment sur l'engagement timide et imprécis qu'a supposé le Livre blane de
1995, et d'autre part les politiques a dimension européenne, en particulier celles qui concernent les Zones
5b. Mais dans des pays ou des aires a longue tradition dans le domaine des politigues de développement,
ces politiques européennes ne manguent pas de soulever des tensions. En effel, en termes réels (peut-étre



98 Javier Esparcia Pércz
. . . l

pas en théorie), il existe une certain opposition entre d'une part la structure institutionnelle nationale, cen-
traliste, fortement hiérarchisée, dans le cadre d'une approche «top-down», et d'autre part la structure su-
pranationale, centraliste elle aussi en partie mais qui envisage surtout la mise en oeuvre des politiques dans
le cadre d'une approche «bottom-upy, beaucoup plus participative et intégratrice. L'auteur analyse enfin un
certain nombre de dérivations du processus d'adaptation des structures nationales, accéléré rant par la
pression des autorités locales que par l'humeur différente des nouveaux gouvernants.

MOTS CLES: Angleterre, aires rurales, changements sociaux, politiques de développement rural natio-
nales et européennes, changements institutionnels.

SUMMARY

The rural areas and rural development policies in England (United Kingdom).
Recent Changes

From the analysis of recent transformations, conflicts and principal agents of change in the English
rural areas, an assessment is made of the national policies of rural development, with special emphasis in
the «shy and vague» commirment of the White Book of 1995 for the rural areas and their inhabitants, mainly
the peripheral ones. On the other hand, an analyses is undertaken on policies with European dimension,
with special reference to 5b zones. But in countries or areas with a long tradition in rural development po-
licy-making, such as England, the emergency and development of the European policies is producing some
tensions. Thus, in real terms (perhaps not in theory) there exists a certain confrontation between the tradi-
tional national institutional structure (centralist, with very hierarchical schemes, and with a top-down ap-
proach), and the supra-national structure (also centralist in some respect, but that outlines the policy imple-
mentation process in a bottom-up approach), much more participative and integrated. In the paper an
analysis is made on the consequences of the adjustment process of the national structure, accelerated by the
pressure from local authorities as well as by the different attitude from the new British Government.

KEYWORDS: England, rural areas, social changes, national-european rural development policies,
institutional changes.





