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Territorios rurales, ;territorios
perdedores? en la reforma del
segundo pilar de la PAC

as actuales propuestas para la PAC del

2014 al 2020 en materia de desarrollo

rural son un nuevo ejemplo del estilo re-
formista comunitario en materia agricola cuando
no existe presion exterior: eclécticas, prudentes,
graduales y de compromiso; pretenden satisfacer
a todos un poco, y no satisfacer en todo a ningu-
no. Asi, en lo que respecta a las medidas que
contemplan, priman las estructurales y ambien-
tales sobre las relacionadas con la diversificacion
y los servicios sociales; pero en lo que se refiere
a su gestion, disefio y programacion, se da un pa-
so mas en el camino de acercar la politica de de-
sarrollo rural hacia una politica territorial integral.
Por lo tanto, la vision holistica permanece, pero
se mantiene el rumbo que dirige la nave del se-
gundo pilar hacia un modelo de desarrollo terri-
torial, con metas cada vez mas exigentes y re-
sultados orientados hacia los objetivos de la Es-
trategia Europa 2020.

Este paso hacia un “nuevo paradigma rural”
es una reivindicacion de muchos actores del me-
dio rural, en particular en Espafia. Sin embargo,
y aunqgue el avance es modesto, existe el riesgo

de no aprovechar debidamente esta oportunidad
si no se realiza un analisis adecuado de los mul-
tiples retos que plantea, algunos genéricos para
toda la UE y otros especificos para nuestro pais.

En primer lugar, la tradicional vision dicoté-
mica rural-urbano y el conflicto de intereses en-
tre el desarrollo agricola y el no agricola siguen
siendo problemas no resueltos en los ambitos
sociales y politicos relacionados con el territorio.
En segundo lugar, el modelo de desarrollo terri-
torial en nuestro pais se caracteriza por la fuerte
intensidad de los procesos de urbanizacion y
aglomeracion. En tercer lugar, Espafia carece de
un modelo politico-territorial claro, estable y equi-
librado. En cuarto lugar, se esta debilitando la so-
lidaridad interterritorial, tanto entre paises como
entre regiones y territorios, en el marco de un
agrietamiento del ideal europeo de integracion, e
incluso nacional, en algunos paises. En quinto
lugar, la apuesta explicita por la innovacién supo-
ne una sacudida para un medio que sigue inmer-
so en el debate entre tradicion y modernizacion.
Finalmente, y sin ser exhaustivos, las fuerzas eco-
némicas que han desencadenado la globalizacion
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y la revolucién tecnolégica de la informacion, y
que cruzan medios y fronteras, estan cambiando
radicalmente el mundo que conocemos, acele-
rando los procesos de transformacién social, pro-
ductiva y territorial a un ritmoy en una direccion
dificiles de modificar.

Si la politica territorial pura es ya de por si
compleja, responder eficazmente a estos desa-
fios desde un medio rural en crisis permanente
y con una debilidad histérica es aun mas com-
plicado. El desarrollo rural sigue siendo percibi-
do, mayormente, como un apéndice o comple-
mento de la politica agraria, y el medio rural co-
mo un compartimento estanco en el espacio
geogréfico. Para estar a la altura del cambio gra-
dual que previsiblemente va a dar la PAC se ne-
cesita repensar el territorio, entender su dinami-
ca, revisar el marco institucional y desarrollar las
capacidades estratégicas, tanto publicas como
privadas, que el reto plantea. Hace falta, en su-
ma, tener un plan estratégico, una visién y una
mision para el territorio.

En este articulo nos vamos a centrar en
algunas de las consecuencias derivadas de la
dinamica territorial para el medio rural, tal'y
como esté actualmente definido. El argumen-
to central es que los territorios estan sometidos
a procesos de cambio continuo que generan
importantes desequilibrios, apareciendo terri-
torios ganadores y perdedores. Teniendo en
cuenta las lecciones de la geografia econémi-
ca y otras politicas territoriales, la conclusiéon
principal es que para evitar expectativas irrea-
lizables, aprovechar bien los recursos y alejar a
los territorios rurales de su estigma de “perde-
dores”, es clave establecer una nueva relacion
entre los territorios, que puede ser de rivali-

dad o complementariedad, dependiendo de los
casos. Para ello es necesario estudiar una
modificacion de los criterios para su delimita-
cidén gue mejore sus ventajas competitivas, y es
necesario también disefiar mecanismos de
gobernanza mas inclusivos.

La triple concentracién en los territorios
rurales

Para comenzar, vamos a presentar algunas evi-
dencias e hipétesis, globales y locales, de la ten-
dencia a la concentracion geografica de las tres
dimensiones que determinan las capacidades de
un territorio: su poblacién, su actividad econoé-
mica y su poder politico. Comencemos con la po-
blacion.

En el actual periodo de globalizacion, la ur-
banizacion ha proseguido su avance en todos los
continentes (con la excepciéon de Oceania, don-
de ha permanecido constante), destacando la
gran calida relativa de la poblacién rural en Asia'y
Africa, que partian de los niveles més altos. En
la actualidad, las regiones mas urbanizadas del
mundo son América del Norte y Europa Occi-
dental, con porcentajes de poblacion urbana pro-
ximos al 80% (ver cuadro 1).

Este retroceso del medio rural, a tenor de las
proyecciones de la fuente citada en el cuadro
1, esimparable, y va a continuar con intensidad
en los proximos afos en todo el mundo. En el
caso de Europa, el proceso urbanizador provo-
cara un declive, tanto absoluto como relativo,
del medio rural, que pasaria, entre 2010 y
2050, de 201,5 a 128,2 millones de habitantes,
y del 27,3% al 17,8% de la poblacion total. Por

PORCENTAJE DE POBLACION RURAL EN EL MUNDO POR CONTINENTES Y REGIONES (EN EL CASO DE EUROPA Y AMERICA)

Mundo Europa Europa  Europa Europa Europa Africa  Ameérica L. Norte
del Este del Norte del Sur Occidental y Caribe América Asia Oceania
1990 57,0 30,2 32,0 22,9 36,2 25,9 68,0 29,7 24,6 67,7 29,3
1995 55,2 29,7 31,8 22,5 8683 25,2 66,1 26,9 22,7 65,2 29,5
2000 53,3 29,2 31,8 22,1 34,5 24,3 64,4 24,5 20,9 62,6 29,6
2005 50,9 28,4 31,8 21,7 33,5 22,3 62,7 22,7 19,3 59,1 29,6
2010 48,4 27,3 31,1 21,0 32,3 20,5 60,8 21,2 18,0 55,6 29,3

Fuente: Elaboracion propia con datos de “World Urbanization Prospects, the 2011 Revision”, United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division.
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grandes regiones, la mayor caida se produciria
en Europa del Sur, donde la poblacién rural
pasaria del 32,3% al 20,8%.

El caso de Espafia es paradigmatico de este
proceso, ya que sus tasas de urbanizacion son (y
continuaran siendo) superiores tanto al promedio
de Europa del Sur como al de Europa en su con-
junto. De hecho, nuestro pais se encuentra entre
los diez paises (exceptuando pequefios territorios
como San Marino o pequefas islas como Malta)
mas urbanizados de Europa, y es uno de los que
tiene un porcentaje mas bajo de poblacion rural
(un 13,2% de poblacién predominantemente ru-
ral en 20091), solo superior a los correspondien-
tes a Bélgica, Reino Unido y Holanda. Sin em-
bargo, a pesar de que la tendencia global es ne-
gativa, no afecta a todos los territorios rurales por
igual. Existe una dualidad rural, con una parte del
medio netamente en retroceso (la que vive en po-
blaciones menores de 5.000 habitantes) y otra en
crecimiento.

El elevado grado de urbanizacion en Espana
va asociado a otra circunstancia que amplifica
sus asimetrias territoriales y aumenta la intensi-
dad de la concentracion demogréfica. Se trata de
la aglomeracion de la poblacion en grandes ciu-
dades. Asi, el porcentaje que vive en nucleos ur-
banos de méas de 750.000 habitantes es uno de
los més altos de Europa; en 2011 alcanz6 la cifra
del 27,5%, porcentaje solo superado por Portu-
gal (39,2%), Grecia (37,5%) y Reino Unido
(28,7%). Esta doble concentraciéon urbana va
asociada a una elevada dispersion del medio ru-
ral, cuya densidad demografica es una de las me-

nores de Europa (26,3 habitantes por km?), jun-
to con Finlandia y Suecia?.

En lo que se refiere a la produccion, la con-
centracion de la poblacion suele ir asociada con
la concentracion de la rigueza. Aunque la rela-
cion entre urbanizacién y crecimiento economi-
co es controvertida, el modelo béasico es circular
y bidireccional, con las personas desplazandose
hacia donde hay mas empleos, y las empresas
instalandose donde esta mas cerca la poblacion,
con ambas variables retroalimentandose. Sin em-
bargo, en la practica se observan variantes en la
dinamica de este proceso, dependiendo de la
historia y las decisiones politicas que afectan a la
ordenacion del territorio. Asi, en la Europa poste-
rior a la Revolucion Industrial, la urbanizacion
avanzo pari pasu con el aumento de la renta per
capita, pero el boorn actual de las megaldpolis en
los paises en desarrollo, durante las ultimas
décadas, ha ocurrido sin que las economias de
aglomeracion humana hayan provocado el co-
rrespondiente crecimiento econémico, (en gene-
ral por deficiencias institucionales que provocan
una mala asignacién de los recursos privados y
publicos)3.

En cualquier caso, lo que la evidencia
muestra es que las ciudades tienden a con-
centrar la actividad econdmica de un pafis, y
que en ellas se da también la mayor densidad
economica, tanto porque su densidad geogra-
fica es mas alta como porque su renta per
capita es superior. Por el contrario, el medio
rural se caracteriza por su baja densidad
econdmica, tanto por su menor productividad
como, en especial, por su menor densidad de
poblacion. En la UE-15, el 56,1% del territorio
(predominantemente rural) aporta el 16,2% de
valor afiadido bruto (2009)%, y en el caso de
Espafia, la densidad econdmica es ligeramente
inferior, con un 46,1% del territorio aportando
el 12,8% del VABS.

Finalmente, otro efecto de la concentracion
de la poblacién y la actividad econdémica en el
medio urbano es la concentracién del poder
politico. Se trata de un efecto poco estudiado,
pero de especial interés en el momento histori-
co y politico en el que nos encontramos. Si bien
las mas recientes teorias sugieren que las pri-
meras ciudades no surgieron de decisiones po-
liticas, sino de procesos auténomos guiados por
decisiones de pequefios grupos e individuos, la
urbanizacion moderna esta asociada a la estruc-
tura territorial del Estado, que en Espafa tiene
hitos como la eleccion de Madrid como capital en
1561, la division provincial de 1833 o el Estado
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de las Autonomias creado en la Constitucion de
1978. En cualquier caso, tanto si el germen
urbanizador radica en una decision politica o
administrativa o es fruto de un proceso auténo-
mo y enddgeno, el resultado es la formacion de
grupos de presion que van a tratar de influir sobre
el proceso politico para defender sus intereses
econoémicos y territoriales.

La capacidad de estos grupos para alcanzar
sus objetivos depende tanto de la calidad de la
democracia como del reparto territorial del poder
politico. En la actualidad, la debilidad del sistema
democratico representativo esta permitiendo que
las denominadas élites extractivas dispongan de
una elevada capacidad de influencia sobre los
partidos y las instituciones del Estado. Esta si-
tuacién pone en desventaja al medio rural, dado
que sus élites (al margen del poder de decision
que el modelo de Estado otorga a los territorios
menos poblados) son débiles y tienen una esca-
sa capacidad de influencia para sacar adelante
su agenda politica. En esta linea no es aventura-
do suponer que la caida en el baul del olvido de
la Ley para el Desarrollo Sostenible del Medio Ru-
ral de 2007 no es solo fruto de los ajustes presu-
puestarios y el cambio de gobierno de noviembre
de 2011, sino también de la fragilidad de los gru-
pos de interés asociados al medio rural.

En suma, la tendencia histérica hacia la con-
centracion de la poblacién, la produccion de
bienes y servicios y el poder politico parece im-
parable, y lleva paulatinamente a los territorios ru-
rales, tal y como estan hoy generalmente defini-
dos, a la condicién de perdedores en materia de
equilibrio y estructura territorial, en particular en

paises como Espafia, donde el medio rural es de-
mograficamente pequefio, territorialmente gran-
de y estd muy disperso®. Si a esto sumamos la
gravedad de la crisis econémica que estamos su-
friendo (que va a seguir obligando a reducir el
gasto publico), ;,como posicionarse ante una po-
litica de desarrollo rural con una mayor compo-
nente territorial, que conlleva una importante do-
sis de inversion?

Los procesos de desarrollo y la dinamica de
los territorios

Es muy dificil contestar a la pregunta anterior si
no se tiene en cuenta que la dinamica de los te-
rritorios es la resultante de muchas y variadas
fuerzas, tanto internas como externas, publicasy
privadas’. En este apartado vamos a considerar
dos de las mas importantes: los impactos territo-
riales de los procesos de desarrollo y los efectos
de la globalizacion actual, que se retroalimentan
para acentuar los desequilibrios territoriales.

El proceso de desarrollo de un pais compor-
ta una profunda reestructuracion econémica, so-
cial y territorial, que en lo esencial consiste en el
desplazamiento de mano de obra de la agricul-
tura a la industria y los servicios, debido a la ma-
yor productividad y niveles de renta de estos sec-
tores. Este gran éxodo sectorial provoca un pro-
fundo cambio en la distribucion territorial de la
poblacion, que se desplaza en masa del medio
rural al urbano®.

Este proceso, explicado por los clasicos como
un mecanismo de transferencia de trabajo de una
tecnologia tradicional (intensiva en tierra)
a otra moderna (intensiva en capital fisico
y humano), es explicado por la nueva
geografia econémica como el triunfo de las
economias de aglomeracion, localizacion
y urbanizacion (todas ellas centripetas)
frente a las de dispersion (centrifugas). El
modelo territorial existente en cada mo-
mento responde al balance de fuerza en-
tre unas y otras, que es cambiante.

Por su parte, la liberalizacion comercial
(componente fundamental del orden eco-
némico surgido de los Acuerdos de Bret-
ton Woods en 1943) acentla los procesos
de transformacion y los desequilibrios
inherentes al crecimiento econdmico. Si
bien la liberalizacion puede ser global-
mente beneficiosa para todos los paises,
sus beneficios no se distribuyen de forma
homogénea en el interior de cada pais.

Fundacion de Estudios Rurales ANUARIO 2013 |



Territorios rurales en la reforma del segundo pilar de la PAC

Dependiendo de cada merca-
do, aparecen consumidores y
productores que pueden ser
ganadores o perdedores. La
concentracion de sectores ga-
nadores (o perdedores) en un
determinado territorio crea, al
menos en el corto plazo, terri-
torios ganadores y perdedores.
En el caso de Europa, los terri-
torios muy intensivos en activi-
dades agrarias y ganaderas
suelen ser perdedores en estos
procesos de liberalizacion®.

La globalizacion actual tie-
ne una peculiaridad que acen-
tha las tensiones territoriales
que la liberalizacién comercial
genera. Se trata de su asime-
tria, que da mas libertad de
movimiento a los capitales que a las personas,
lo que crea una intensa rivalidad entre los terri-
torios (paises, regiones o ciudades) por captar in-
versiones, ya que pone a competir a un cada vez
mayor numero de enclaves potenciales de loca-
lizacion por unos recursos escasos. Este feno-
meno valoriza la condicién de “territorio compe-
titivo”, que es aquel que tiene aquellas ventajas
que son demandadas para atraer y concentrar in-
versiones productivas, inversiones que van a aca-
bar provocando la atraccién de trabajadores y ge-
nerando procesos de aglomeracion.

En suma, el desarrollo econémico, la liberali-
zacion comercial y la globalizacién asimétrica
desencadenan fuerzas que provocan cambios en
la geografia humana y econémica de los territo-
rios. Aunque el resultado final pueda aumentar el
PIB y la riqueza promedio de sus habitantes, el
proceso provoca desequilibrios internos que tien-
den a retroalimentarse y que, en ausencia de
politicas redistributivas publicas, afecta a la
cohesion social y territorial. En este marco anali-
tico, ;qué puede aportar la nueva politica europea
del desarrollo rural 2014-2020 para mejorar las
ventajas competitivas de los territorios rurales?

Conclusiones

Como hemos visto, la mala noticia es que los te-
rritorios rurales, tal y como usualmente son defi-
nidos, han sido los grandes perdedores de los
procesos de desarrollo que han caracterizado el
sistema econémico mundial durante los dos ul-
timos siglos. Su elemento critico (y Espafia es
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un caso paradigmatico) es la pérdida masiva de
poblacién y el deterioro de sus condiciones de vi-
da.

La buena noticia es que, en el nuevo esce-
nario de competencia global, el que un territorio
sea ganador o perdedor no es un destino inelu-
dible, sino que depende de sus ventajas compe-
titivas, y algunas de estas ventajas se pueden
crear y construir a partir de politicas publicas y
estrategias privadas. El reto de los territorios
rurales es, por tanto, identificar las ventajas que
ya tienen, las que pueden desarrollar, y la forma
de valorizarlas.

A diferencia de las ciudades y los entornos ur-
banos, que pueden abordar la competencia te-
rritorial abiertamente (un ejemplo paradigmatico
en Espafia es la rivalidad histérica entre Madrid
y Barcelona), los territorios rurales deben basar
su estrategia en la cooperacién, tanto por su
debilidad de partida como porque se han roto los
digues clasicos que han separado tradicional-
mente los medios rural y urbano'®. Aunque las
causas son multiples, la revolucién que se ha pro-
ducido en el campo de las infraestructuras de
transporte y comunicaciones es una de las mas
importantes!!.

A priori caben dos estrategias. En primer lu-
gar, la de cooperar con zonas urbanas cuando los
beneficios derivados de la complementariedad
rural-urbana son mayores que sus costes, y en
segundo lugar, la de cooperar entre territorios ru-
rales cuando es posible crear economias de aglo-
meracion que generen concentracion y creci-
miento para el conjunto de ellos. En ambos ca-
S0S es necesario establecer nuevas estructuras
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de gobernanza comun (para defender mejor los
intereses territoriales rurales) e incluso es nece-
sario redisefiar los territorios!?.

En el primer caso, lo rural concentraria y es-
pecializaria sus recursos en aquellas activida-
des en las que tiene ventajas competitivas (me-
dio ambiente, cultura tradicional, agroalimenta-
rio, gastronomia, paisaje, espacio, tranquilidad,
débiles economias de escala, bajas externalida-
des negativas...). En el nuevo territorio ganarian
todos los ciudadanos, que podrian tener “cerca”
lo mejor de los dos medios. La estrategia pasaria

dad agricola, el medio ambiente y los servicios so-
ciales. Lo contrario puede resultar complejo y
frustrante: complejo porque resulta imposible
para muchos territorios del medio rural cambiar
la dinamica de las economias de aglomeracion,
y frustrante porque, de lograr algin resultado par-
cial, pueden perderse otros bienes asociados al
medio rural.

En el segundo caso, la confederaciéon de
territorios rurales, preferentemente puros e inter-
medios, permitiria crear o potenciar polos de de-
sarrollo capaces de competir, en algunas activi-
dades, con territorios urbanos. Aqui serian mas
interesantes las medidas de diversificacion.

Dicho esto, no cabe retorcer las palabras ni
los conceptos para negar lo obvio: ninguna poli-
tica de desarrollo territorial, y menos en estos
tiempos de fragilidad y deterioro institucional,
puede lograr que todos los territorios rurales ac-
tuales, con un criterio demografico, resulten ga-
nadores. Intentar mantener el statu quo territorial
ha sido y sera imposible, pero se puede intentar
que las demarcaciones administrativas no sean
un obstaculo para lograr crear los mayores am-
bitos de cooperacién posible.

En definitiva, sea cual sea el resultado final de
la reforma de la PAC, no servira de mucho su es-
perado mayor componente territorial si no se tie-
ne clara una vision del territorio y una estrategia
global para alcanzarla. Hay varios modelos, pero
el Unico que no se puede elegir es el de abando-
nar el territorio a su suerte y dejarlo desprovisto

por elegir medidas asociadas a la competitivi-  de valor. [ |

V Notas

Rural Developmentin the European Union-Statistical and economic information—2012, UE.

Fuente: [dem 1.

Anivelglobal, estamos asistiendo a la mayory mas réapida transformacién econémicay territorial de la historia, consistente en una concen-
tracién de poblaciony actividad econémica sin precedentes en grandes ciudades, en particular en paises emergentes del sureste.
Fuente: [dem 1.

Lasituacion entre la UE y Espafia varia si se consideran tanto los territorios rurales como los intermedios, ya que en este caso la densidad
econdémica espafiola es ligeramente superior, aunque siempre inferior a la del medio urbano. Es una prueba mas de la dualidad del medio
ruralespafioly la fortaleza relativa de las zonas intermedias.

Y ellosin contar conlas debilidades de los recursos humanos del medio rural, que son multiples y variadas.

Las politicas publicas cuentan tanto por la via directa (politicas redistributivas entre territorios...) como por la indirecta (infraestructuras,
comunicaciones, incentivos parala creacion de capital...).

Estonoobsta paraque el medio rural modernotenga una estructuraeconémica més parecida a las zonas urbanas que al medio rural clasi-
co, con un pesode laagriculturaenelmedioruralde la UE-27 del 4% (del 3% en el casode la UE-15, y del 5,7 % en el caso de Espafia).
Amedio plazo, la condicién de ganador o perdedor noes invariable, y depende de numerosos factores, como la existencia o no de politicas
redistributivas de los gobiernos entre sectores y territorios, de las estrategias publicas y privadas de diversificacion productiva y capacita-
ciénde los recursos humanos, entre otras.

Cuando compiten abiertamente, casi siempre pierden. Asi, muchos de los poligonos industriales rurales creados en los pueblos durante
estos afios pasados de burbuja se han dedicado a competir entre ellos, e incluso con los de ciudades préximas, con resultados en general
insatisfactorios.

Los cambios hanafectadoa laorganizacion del trabajoya las relaciones territoriales entre lo productivoy lodemogréfico. Han roto lacomu-
nién tradicional territorio—trabajo—vivienda, poniendo en tela de juicio el valor de los criterios histéricos de demarcacion de los territorios
urbanosy rurales. En el nuevo paradigma territorial abierto (que permite trabajar en un sitio, descansar en otroy vivir en otro), el tiempo de
viaje se convierte en un factor determinante.

Dado que ladiversidad del medio rural espafiol es enorme (Aragoén, por ejemplo, esté en una situacion muy diferente a lade Extremadura),
este planteamiento debe generar estrategias diferentes en cada regién ocomunidad auténoma, aunque también deberian caberacuerdos
entreterritorios de varias comunidades.
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