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Para superar la crisis de legitimidad que padece la politica rural europea, deberia abordarse con la participacion
e implicacion de los distintos agentes sociales, teniendo en cuenta todos los recursos y potencialidades y crean-
do mecanismos de participacion e implicacion real de la sociedad a escala local. El presente trabajo trata de
poner de manifiesto la necesidad de precisar el papel de las instituciones locales en los procesos de desarrollo
rural. En la primera parte, se presentan los problemas emergentes en la creacion del partenariado local y los
cambios institucionales que se estan produciendo a escala global. La necesidad de crear partenariados y otras
formas de nueva institucionalidad esta forzando a la colaboracion y haciendo calar entre la poblacion la necesi-
dad de disponer de la «masa critica» suficiente para abordar determinados proyectos. En la segunda parte del
trabajo, se analizan los resultados de una investigacion realizada sobre los programas de desarrollo rural en
Andalucia, los efectos sobre los distintos colectivos locales que deben tenerse en cuenta para establecer la
importancia de estos procesos y la pertinencia de continuarlos y reforzarlos en el futuro.
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1. Introduccion rio para mejorar las condiciones de vida de la poblacién. Y tam-
hién, en ambos casos, la creacion de capacidades locales apare-
Los conceptos de desarrollo local y de desarrollo rural cuen-  ce como una condicién para lograr los objetivos de desarrollo
tan con antecedentes diferentes en lo que se refiere a su apari-  deseados. Por el lado de las diferencias, la tradicién del desarro-
cion, pero presentan evoluciones que en muchas ocasiones son o local se ha asociado mas a los procesos de descentralizacion
similares, lo que los acerca en terminos practicos en la reciente  en la toma de decisiones de las Administraciones publicas y a la
experiencia de la Union Europea. En ambos casos, la bisqueda  existencia de estructuras de colaboracion local, mientras que en
de alternativas de empleo se ha considerado un medio necesa- la tradicion ruralista los conceptos de territorio, diversificacion
de actividades y captura de valor afiadido han venido siendo
* Equipo de Desarrollo Rural. Universidad de Cérdoba. algunos de sus elementos mas sefialados.
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El desarrollo local aparecié asociado a los procesos de crisis
del modelo de desarrollo urbano-industrial, mientras que el
desarrollo rural de la Unién Europea se propuso ante los inquie-
tantes sintomas que empezd a mostrar la agricultura europea a
mediados de la década de los ochenta. En esos afios, la agricul-
tura, que habia articulado y dinamizado el tejido social de las
zonas rurales europeas, empez0 a revelar su incapacidad para
seguir cumpliendo esa funcién de motor socioeconémico. Para
encontrar su nuevo papel social, el medio rural se enfrenta
desde entonces a grandes cambios que estan afectando a las
bases de su estructura econdmica y de su organizacion social,
econdmica e institucional.

Pero a este problema econémico y social se une otro de no
menor importancia;: la crisis de legitimidad de la Politica Agra-
ria Comun (PAC), causada tanto por sus contradicciones inter-
nas como por los efectos negativos que viene provocando en
los mercados internacionales. Este problema se manifiesta en
la creciente desconfianza de los ciudadanos hacia sus resulta-
dos y, por ello, los europeos cada vez se muestran menos dis-
puestos a continuar sufragando una politica con la que no
estan de acuerdo, que supone casi la mitad del presupuesto de
la UE y que es responsable de no pocos problemas internos y
externos.

La legitimidad de las politicas publicas en general, y de las
que se dirigen al medio rural en particular, presenta una impor-
tancia especial en un momento en que la corriente de globaliza-
cion cuestiona el papel del Estado en la Economia o, por mejor
decir, la dimension y la forma de la intervencion publica. El
grado de coherencia entre problemas sociales, objetivos de las
politicas publicas, medidas y recursos utilizados y efectos pro-
ducidos con ellos constituye hoy una ecuacion esencial para que
una politica alcance el grado de legitimidad que la justifique. Y
esto es cada vez mas dificil de lograr con los usos tradicionales
de las Administraciones publicas.

En coherencia con estos principios, la politica rural europea
deberia ser abordada con la participacion e implicacién de los
distintos agentes sociales, para superar su crisis de legitimidad.
Y esto exige tanto un enfoque amplio, que tenga en cuenta

todos los recursos y potencialidades, como la creacion de meca-
nismos de participacion e implicacion real de la sociedad a esca-
la local.

El enfoque de esta politica debe ser territorial, de forma que
lo rural se presente no sélo como un sector (Arkleton Trust,
1997). Bajo este enfoque el territorio pasa de ser un recurso a
ser un activo, y su desarrollo exige de estrategias holisticas,
como condicién necesaria para garantizar la sostenibilidad eco-
némica, social y ambiental. Los objetivos finales de reactivacion
econdmica precisan de una diversificacion productiva, mientras
que la reactivacion social debe hacerse a través de la participa-
cion de la sociedad local en los procesos de desarrollo econémi-
co y social (Esparcia y Noguera, 1999).

Asi, los cambios y exigencias que rodean al futuro de las areas
rurales, y al de las politicas pablicas que se formulen en su
apoyo, exigen establecer de forma clara y operativa la naturale-
za 'y alcance del desarrollo local en las reas rurales o, dicho de
otro modo, el papel que deben representar las instituciones
locales en los procesos de desarrollo rural.

2. Problemas emergentes en la creacion
del partenariado local

Desde la Segunda Guerra Mundial, el modelo de desarrollo
global implico, entre otras cosas, que las politicas publicas aten-
dieran a un enfoque sectorial y se aplicaran de forma descen-
dente (top-down). Sin embargo, estas politicas, cuyo objetivo era
reducir las disparidades regionales a través de la puesta en mar-
cha o captacion de grandes inversiones externas, no han conse-
guido su objetivo. Entre las razones de su escasa efectividad se
pueden citar la insuficiente coordinacion de las iniciativas entre
los diferentes niveles administrativos, la no participacion de la
poblacion local y la ausencia de una especificidad regional en
sus planteamientos (Banco Mundial, 1998; OCDE, 1990)

Como resultado del fracaso y de las limitaciones de las estra-
tegias descendentes empez6 a proponerse, desde la década de
los ochenta, una alternativa basada en el mayor protagonismo
de las iniciativas locales, a través de una planificacion ascenden-
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te (bottom-up) y del establecimiento de partenariados entre el
sector publico y el privado.

Este nuevo enfoque persigue la mejora de las condiciones de
vida aprovechando los recursos ociosos y accediendo a los
nichos de mercado. Para ello propone superar el concepto taylo-
rista de economia de escala, sustituyéndolo por el mas moderno
de economia de red. Para que este enfoque sea viable resulta
esencial la construccion de capacidad local basada en la mejora
del capital social local y, para ello, propone articular las estrate-
gias en torno a los cinco elementos siguientes: el enfoque terri-
torial, el énfasis en la movilizacion de los recursos humanos y
naturales endogenos, la bisqueda de la participacion de la
poblacion en todas las etapas del proceso de desarrollo, la inte-
gracion sectorial y la cooperacion entre todos los agentes impli-
cados (O’'Cinnéide, 1992).

Los procesos actuales de desarrollo rural impulsados por la
UE buscan la complementariedad eficaz de los enfoques tradi-
cional y moderno; el exdgeno, de caracter descendente, con
sus procedimientos administrativos, sus dotaciones financieras
y su transferencia de conocimientos y capital desde el nivel
central; y el enddgeno, ascendente, enraizado en una historia y
un territorio determinados, y guiado por una dinamica interna
de valorizacion de los recursos locales (incluido el capital
humano).

Con una experiencia de casi 20 afos, resulta interesante ana-
lizar el papel y la capacidad de cada uno de los dos enfoques en
la consecucion de los objetivos superiores de desarrollo. Mien-
tras que el impulso de la participacion local viene presentando
resultados positivos en las zonas que cuentan ya con un stock
de capital social minimo, y ello garantiza niveles razonables de
eficiencia y equidad en las zonas mas frégiles, en las que no se
alcanza ese umbral de capacidad local minima, los enfoques
puramente ascendentes comprometen no solo la consecucion

1 MARSDEN (1998) denomina a esta nueva forma de abordar los procesos
de desarrollo, «la tercera via» del desarrollo rural (third way), haciendo
referencia a las implicaciones de esta terminologia tan usada a nivel politico
en el Reino Unido y que busca integrar una economia orientada al mercado
con una politica de redistribucion social.

del objetivo eficiencia, sino la equidad y la sustentabilidad de
los procesos. Por ello hay que plantear con prudencia el papel
de las Administraciones pUblicas ya que su sustitucion por los
nuevos «partenariados locales» podria ser fuente de importan-
tes carencias y agravios comparativos entre territorios en mate-
ria de dotacion de servicios y equipamientos basicos. Asi, las
I6gicas ascendentes y descendentes deben imbricarse y las
dindmicas enddgenas deben interaccionar con los mecanismos
institucionales ya sea para ser reconocidas, ya para demostrar
su eficacia o para intentar cambiar/inspirar las politicas supe-
riores.

Para conseguir la interrelacion entre ambos enfoques son
necesarios cambios institucionales y técnicos. Los cambios insti-
tucionales pasan por la creacion de estructuras mas flexibles,
con una mejor coordinacion horizontal y territorial y capaces de
integrar las actuaciones de los distintos niveles. Asi, el papel de
las instituciones superiores (estatales o similares) debe ser el
de definir el marco politico, que permita el surgimiento y el fun-
cionamiento de las iniciativas de desarrollo endgeno y asegure
la flexibilidad necesaria para acoger las especificidades locales.
La existencia de un marco descentralizado debe permitir el esta-
blecimiento de partenariados en los que las organizaciones
funcionales (top-down) y los intereses sectoriales estén repre-
sentados de la manera que mejor explique la realidad socioeco-
némica de cada zona.

La creacion de partenariados mixtos requiere la implicacion
de los actores locales en el proceso de desarrollo y la supera-
cion de los papeles tradicionales, para permitir la participacion
local en igualdad de condiciones. Los nuevos lideres locales han
de trabajar en un clima de concertacion y participacion. No se
trata tanto de construir nuevos equipamientos o infraestructu-
ras, como de dar vitalidad a las reas rurales asociando estos
logros con las expectativas y necesidades de la poblacién, sin
entrar en competencia o conflictos estériles con zonas vecinas,
sino coordinando programas de manera que se consiga el desa-
rrollo del territorio gracias a acuerdos cooperativos que mejo-
ren las capacidades locales a la par que aumentan la «masa criti-
ca» total del sistema territorial.
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Entre los principales problemas técnicos para avanzar en esta
linea se pueden mencionar:; a) el reflejo defensivo de los funcio-
narios y su resistencia a delegar parte de sus competencias
(Wenger, 1982); b) la tendencia a controlar el proceso por parte
de las Administraciones locales?, c) la dificultad de establecer
partenariados paritarios, debido a la diferencia de poder entre
los socios que hace que, a veces, estos partenariados sean mas
una forma de legitimar la adopcidn de politicas ascendentes que
una verdadera articulacion entre actores publicos y privados; d)
el peligro de sobrevalorar las capacidades y competencias de la
escala local, que puede conducir a aumentar su grado de aisla-
miento frente a las crecientes presiones de la globalizacion; ) la
entrada en juego de nuevos actores, que obliga a redistribuir el
poder (la ganancia de poder de los grupos locales significa la
pérdida del mismo en otros niveles); o f) la dificultad de estable-
cer el estatus legal del partenariado horizontal, su legitimidad y
su representatividad ante los distintos estamentos oficiales.

En relacion con esta Ultima cuestion hay abierto un amplio
debate en torno a los interrogantes que plantea la transferencia
de recursos econémicos, competencias y poder de decision
desde la UE o los Estados miembros a unos Grupos de Desa-
rrollo Rural (GDR)?, cuya composicion y normas de funciona-
miento en muchos casos son arbitrarias y no se encuentran
sometidas a los controles propios de las Administraciones publi-
cas, y que ademas se superponen, ignorando a las autoridades
locales democraticamente elegidas y legitimadas para ejercer
este tipo de funciones (Shortall y Shucksmith, 1998; Ray, 1999).

A pesar de las dificultades que engendran los procesos que
pretenden incrementar el poder de decision y actuacion de los
actores locales, son muchos los que hoy consideran que ésta es
la Gnica forma eficaz para incorporar activamente a los actores
mas directamente implicados. A ello ha de unirse el trabajo con-

2 Estas Administraciones han de jugar un papel activo en las estrategias
ascendentes pero respetando el papel de la iniciativa privada y de la
sociedad civil.

3 Pueden considerarse a este efecto tanto los Grupos de Accién Local (GAL
de la Iniciativa LEADER), como los Grupos de Desarrollo Rural (GDR del
Programa Operativo PRODER).

junto con los representantes institucionales para garantizar la
legitimidad y democracia del proyecto. Para lograrlo es necesa-
rio flexibilizar el acceso a la informacidn; introducir nuevas for-
mas de trabajo; reconocer la capacidad de actuacion de los acto-
res locales y eliminar las barreras existentes para, en definitiva,
facilitar la emergencia de nuevas iniciativas capaces de generar
renta y empleo.

En este sentido el establecimiento de partenariados entre los
sectores publico y privado favorece la convergencia de las actua-
ciones, permite difundir la informacion y aligera la tendencia a
seguir ldgicas sectoriales o administrativas de caracter restringi-
do. Asi, aparecen nuevas formas de coordinacion y resolucion
de conflictos entre distintos grupos de intereses.

3. Cambios institucionales y creacion
de partenariado local

Los profundos cambios institucionales que se estan produ-
ciendo a escala global llegan hasta la formulacion de un nuevo
marco teorico (la Nueva Economia Institucional). Bajo esta
nueva perspectiva, los conceptos de instituciones y organizacio-
nes, que en muchas ocasiones habian sido utilizados como sin¢-
nimos, hoy dejan de serlo. Por instituciones se entiende el con-
junto de reglas formales (constituciones, leyes, contratos,
procedimientos internos especificos, etcétera) e informales
(valores y normas) y sus mecanismos de ejecucion que inciden
sobre el comportamiento de los individuos en una sociedad, y
por organizaciones, el conjunto de actores que persigue colecti-
vamente unos objetivos comunes.

Frente a la tradicional preponderancia de las instituciones en
su acepcion tradicional, en la actualidad estan apareciendo dis-
tintas organizaciones que, a través de actuaciones mas o menos
formales, pretenden cubrir los espacios no cubiertos, o cubier-
tos insuficientemente, por las primeras. Dentro de este entorno,
los principales cambios que se estan produciendo en el ambito
institucional europeo son, por un lado, la emergencia de nuevas
formas de interrelacion entre distintos niveles administrativos y,
por otro, la aparicion de nuevos actores.
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La pérdida de poder y la limitacién del margen de maniobra
de los Estados miembros de la UE, motivada por la obligatorie-
dad de respetar los Acuerdos y Tratados, tanto europeos como
internacionales, y por la emergencia de nuevas administracio-
nes de nivel inferior al estatal, que cada vez reclaman mas poder
decisor y econémico, estan provocando la redefinicion del
marco de relaciones intergubernamentales. Como consecuencia
mas inmediata de esto, se aprecia una, cada vez mas, patente
pérdida de poder y de capacidad de control de las instituciones
nacionales frente a las internacionales y locales.

En el ambito local, el diferente protagonismo que la politica
de desarrollo rural europea reconoce a las distintas escalas de
toma de decision (desde la Comisién Europea, en la cuspide de
la pirdmide administrativa, hasta el Consejo de Administracién
de un pequefio Grupo de Accion Local (GAL), en la base de la
piramide) obliga a interactuar de una manera eficaz y cooperati-
va entre todas ellas. Ello esta provocando ajustes en algunos
procesos de toma de decision y obligando a reconocer la exis-
tencia de nuevos actores intermedios. La nueva situacion com-
porta el reto de compatibilizar intereses y objetivos entre los
distintos niveles administrativos y de generar una cultura que
hasta ahora ha estado ausente del escenario de las Administra-
ciones publicas*. De hecho, los frecuentes conflictos de intere-
ses entre Administraciones ponen de manifiesto la necesidad de
propiciar que las actuaciones locales sean contributivas y no
conflictivas con las propuestas por otros niveles institucionales.

También se observan transformaciones en la actitud indivi-
dual y colectiva de las organizaciones presentes en la sociedad
rural europea. En lo individual, los cambios mas relevantes deri-
van del creciente protagonismo de los actores, que han pasado a
adoptar un papel activo en el disefio y gestion de estos proce-
s0s. En lo colectivo, la puesta en relacion de estos actores
mediante estructuras de cooperacion y de redes esta canalizan-

4 A escala nacional, la importancia de las competencias en manos de la
Administracion local espafiola significa una ventaja comparativa para
encauzar los procesos de desarrollo, aunque también existe un riesgo de
dispersion ante la gran cantidad de Administraciones pablicas que actGan en
el pais.

do las aspiraciones de estos agentes y desencadenando una
dinamica enddgena, que, en algunos casos, presenta gran vigor.
Las experiencias positivas de acciones colectivas de esta natura-
leza ponen de manifiesto que alcanzar una «masa critica» ade-
cuada es una condicion especialmente importante para el arran-
que y continuidad de las dindmicas de desarrollo en la sociedad
rural.

Nuevos roles de los actores sociales

Uno de los mayores cambios que se observan hoy es la toma
de conciencia de ciertos actores locales sobre la importancia de
su papel como factores estratégicos esenciales para el futuro de
la sociedad rural. Como resultado de esta tendencia aparecen
una serie de acciones sociales ascendentes y globales que con-
ciernen tanto a la organizacion de las actividades econémicas,
como a la gestion del espacio, a los modos de relaciones socia-
les 0 a la identidad cultural (Houée, 1992).

El papel de los actores en las dindmicas ascendentes gira en
torno a la interaccion de tres factores esenciales; a) la toma de
conciencia de la situacion por parte de la colectividad local; b) la
formacion de redes de actores y c) el grado de autonomia o de
integracion de la colectividad local en el entorno institucional
existente. El tejido social se activa por una simbiosis entre la
memoria colectiva, la identidad comun, la voluntad local de
superar los problemas y la apertura al entorno exterior. El obje-
tivo es definir un proyecto comdn en funcién de la imagen que
la sociedad tiene de ella misma y de su futuro, es decir de los
modelos y de los valores que la distinguen (Houée, 1992).
Desde el punto de vista operativo la convergencia o la sintesis
de las decisiones individuales depende de que exista 0 no un
argumento aglutinador capaz de concentrar las capacidades del
sistema (Ramos y Romero, 1995).

Las nuevas reglas de relacion entre distintos actores generan
procesos de construccion institucional, en los que la necesidad
de establecer nuevas formas de relacion entre los sectores
publico y privado lleva a la creacién de estructuras de partena-
riado en las que todos los agentes estén representados. La nece-
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sidad de trabajar en comdn para hacer frente a los nuevos desa-
fios lleva a los actores y a las instituciones a tratar de incremen-
tar su capacidad de actuar uniendo sus recursos, habilidades y
propdsitos bajo la forma de partenariados viables y sostenibles.

En el medio rural se pueden identificar los tres tipos de acto-
res siguientes: a) actores econémicos (asociaciones de empre-
sarios, organizaciones profesionales, entidades financieras, etcé-
tera); b) actores socioculturales (asociaciones, organizaciones
de voluntariado, sindicatos, etcétera) y ¢) actores institucionales
(autoridades locales, entidades gubernamentales, responsables
administrativos, etcétera). Aunque la composicién de cada uno
de estos grupos sea amplia y diversificada, rara vez podran
generar estrategias sostenibles si no amplian su horizonte y su
base social; es decir, hasta que no entran en contacto unos gru-
pos con otros, hasta que lo econémico no se abre a lo cultural y
ambos a lo politico, interesandose todos ellos en el futuro de su
territorio coman.

A los actores que tradicionalmente han estado presentes en la
sociedad rural hay que afiadir, en la actualidad, un nuevo grupo,
que cobra especial importancia en los paises en vias de desarro-
llo 0 en las economias en transicion democrética del Este de
Europa y que cumplen un papel de gran importancia para mejo-
rar la legitimidad de los procesos de desarrollo ascendente. Se
trata de grupos de la sociedad civil que, a través de actuaciones
de tipo voluntario tales como ONG, asociaciones de solidaridad,
redes transnacionales, etcétera, presionan para que los proyec-
tos de desarrollo profundicen en los procesos democraticos e
incorporen la vision del territorio y de sus habitantes (Bessis,
1997). Estos movimientos asociativos, conocidos como «tercer
sector» (Bucek y Smith, 2000), son cada vez mas poderosos y
estructurados y tienen una capacidad de influencia més que
notable®.

Los programas de desarrollo rural puestos en marcha en la
UE, como consecuencia de la toma de postura de 1988°, pre-
tenden que los actores locales se impliquen activamente en la
identificacion de sus problemas y en la busqueda de solucio-
nes adaptadas a la naturaleza de los mismos. La participacion
de la poblacién local se considera una condicion necesaria,
aunque no suficiente, para provocar la movilizacion de los
recursos endogenos y favorecer la implicacion creciente de
los actores locales en el proceso. Asi, la participacion se
transforma no s6lo en un medio, sino en un fin del desarrollo
rural (Lowe et al., 1997). Entre las principales estrategias
disefiadas para este fin merecen sefialarse los conocidos
como capacity building, community leadership y empower-
ment, entre otros.

La literatura anglosajona denomina capacity building’ al proce-
so de «fortalecimiento del conocimiento, capacidades y actitu-
des de la poblacién de manera que sea capaz de asegurar un
desarrollo estable de su territorio» (Mannion, 1996). La impor-
tancia de la existencia de estas capacidades radica en la necesi-
dad de que cada zona construya una estrategia a su medida, ya
que no existe un Unico camino para el desarrollo. En este senti-
do, la Comision Europea subraya «la necesidad de promover de
todas las formas posibles la adquisicion de capacidades para el
desarrollo sostenible de las areas rurales y en particular de
aquellas iniciativas privadas que se integren satisfactoriamente
en los mercados globales» (Comisién Europea, 1996). Esto sig-
nifica que es necesario dotar a los emprendedores locales de la
asistencia técnica, el asesoramiento financiero, la informacion y
otros apoyos necesarios para abordar de manera eficaz la diver-
sificacion de la economia rural. Asi, el éxito de los procesos de
desarrollo en las &reas rurales cada vez se considera mas condi-
cionado a la existencia de un capital humano especificamente

5 La escasez de recursos econémicos esta condicionando la emergencia de
este tipo de actores y la sustitucién del papel institucional en algunos
aspectos. Las zonas rurales se benefician de esta cooperacién con el «tercer
sector» que les permite contar con una mano de obra flexible y de bajo coste,
con recursos financieros adicionales y con la aceptacién de la poblacion local
que suele ser muy receptiva ante este tipo de actuaciones, lo que incrementa

la legitimidad de las actuaciones. A ello se une el que este tipo de
asociaciones incluyan preferentemente en sus actuaciones a los grupos mas
marginados o excluidos (BUCEK y SMITH, 2000; BANCO MUNDIAL, 2001).
6 El futuro del mundo rural (COMISION EUROPEA, 1988).
7 Algunos autores traducen este término al castellano como «capacitacion
para el desarrollo» o «adquisicion de capacidades».
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formado en esta materia y capaz de adaptarse a las nuevas
demandas y retos, en coherencia con la ausencia de un paradig-
ma Unico y contrastado en desarrollo rural (Ramos y Delgado,
2000).

El término empowerment puede ser considerado como un
paso mas en el proceso, en la medida en que implica la parti-
cipacion real y efectiva en las estrategias locales. Sin embar-
go, empowerment, no esta dirigido a provocar conflictos con
las ideas, instituciones o estructuras dominantes, sino a esti-
mular a todos los actores para internalizar la nueva cultura de
desarrollo de capacidades. En este proceso, se considera un
factor clave la existencia de lideres locales capaces de vencer
las resistencias iniciales de la poblacion y de articular el
entramado de recursos y relaciones locales en un proyecto de
futuro.

La filosoffa de trabajo expuesta ha sido claramente incorpora-
da en la actual concepcion institucional del desarrollo rural.
Expresiones tales como «la poblacion es lo primero» (putting
people first) (Cernea, 1990), «desarrollo desde abajo» (develop-
ment from below) (Oakley y Marsden, 1984) o la defensa de la
«participacion popular en la toma de decisiones para el desarro-
llo» (OCDE, 1990), forman parte del acervo conceptual desea-
ble en este tipo de actuaciones. Las razones para este cambio de
enfoque hay que buscarlas en la necesidad de que los fondos
publicos destinados al desarrollo de areas rurales sean usados
eficientemente. Dicho de otra forma, maximizar los beneficios
econdmicos, sociales, culturales y ambientales en las zonas en
las que son aplicados exige la implicacion de los actores locales,
como demuestra la experiencia actual.

Entre los procesos de creacion de nuevas capacidades en los
territorios rurales, cobran una especial relevancia los mecanis-
mos de conexion que mejoren la insercion rural. Para ello, las
redes constituyen una buena opcién, ya que son nuevas formas
de organizacién que estimulan la creacién de vinculos (tanto
internos como externos) entre individuos y entre colectivos, a la
vez que inducen una mayor flexibilidad del sistema local. Esta
opcién puede contribuir a mejorar el posicionamiento de las
areas rurales en sistemas mas amplios y complejos, en la medi-

da en que genere una «masa critica», unas nuevas capacidades y
un potencial de presion adecuados. El conocimiento y utiliza-
cién de estas capacidades resultan esenciales para provocar en
la poblacion local la apertura a nuevas actitudes de cambio y
para alcanzar la motivacion necesaria para adquirir el nivel de
preparacion que les permita conseguir el maximo potencial de
desarrollo de su zona (Gannon, 1998; citado en Herbert-Cheshi-
re, 2000).

La experiencia de los programas de desarrollo rural de la
UE constituye una interesante referencia en este sentido por
los efectos positivos que esta provocando. De este modo, la
incipiente politica rural europea esta favoreciendo la creacion
de redes, tanto nacionales como internacionales, con lo que
no solo esta logrando que los sistemas locales articulados
actlen como grupos de presion, sino que ademas se empie-
zan a legitimar, en algunos casos, como interlocutores en la
negociacion con las Administraciones publicas (Esparcia,
2000).

Algunas de estas redes son de caracter formal, pero muchas
no lo son. Por el contrario, se basan en aspectos intangibles
tales como confianza mutua, contacto entre los actores, lazos
sociales o sistema de valores compartidos, que contribuyen de
manera eficaz a incrementar el capital social de las areas rura-
les. Ademas, estas redes no son Unicamente de naturaleza
social. Las nuevas relaciones que se crean entre actores estan
permitiendo a muchas zonas rurales establecer vinculos entre
sus territorios y los principales centros de actividad econémica
y de toma de decisiones. En la medida en que el grado de sub-
desarrollo est4 relacionado con la desconexion de los sistemas
de produccidn y relacidn, cabria decir que la integracion de los
territorios en redes ofrece oportunidades reales para su re-
conexion y su re-vitalizacion.

En definitiva, el nuevo papel de los actores esta conformando
una nueva realidad en la que la toma de decisiones de las areas
rurales se articula dentro de una ldgica multidimensional
(Marsden y Murdoch, 1998) y en la que la participacion de la
poblacién y su capacidad para crear partenariados y redes de
interconexion se considera fundamental.
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Contribucién de los programas de desarrollo rural
a la profundizacién de la democracia y a la emergencia
de nuevas formas de gobernancia

La necesidad de establecer nuevos pactos entre actores socia-
les y politicos esta obligando a los territorios rurales a progre-
sar en el objetivo de profundizacion democratica, a la vez que se
mejora la legitimidad social (y, por tanto, la aceptacion colecti-
va) de las politicas publicas. Se puede entender por profundiza-
cion de la democracia cualquier accion o iniciativa que tenga
por objetivo incrementar el grado de intervencion de la pobla-
cion en la toma de decisiones que realizan las administraciones.
En la medida en que la nueva politica de desarrollo rural propi-
cia la participacion de las comunidades rurales en la definicion
de sus objetivos, se estd dando pie a que esta poblacion interfie-
ra, en el buen sentido de la palabra, en la cadena de toma de
decisiones que conducen a los objetivos de la politica economi-
ca y social. Un paso mas es la ya citada creacion de redes, que
individualmente tienen una pequefia capacidad de profundiza-
cién para la democracia, pero que, unidas, incrementan su
«masa critica» y su capacidad de influir en los niveles de toma
de decision superiores.

La democracia a escala local viene siendo en la Europa occi-
dental una democracia representativa, basada en que los cargos
institucionales son elegidos por sufragio y, por este medio, acce-
den a la responsabilidad de gobierno y de toma de decisiones
en el municipio. Sin embargo, en las areas rurales, esta aplica-
cion de los principios democraticos de legitimacion puede resul-
tar mas formal que efectiva. En la realidad de muchas zonas que
sufren procesos de desactivacion humana, el colectivo dispuesto
a asumir la responsabilidad de gobierno puede ser reducido en
ndmero y, en algunas ocasiones, puede encontrarse vinculado a
algun grupo de intereses concreto, sin que surjan candidatos
que representen otras opciones locales.

Sin embargo, la creciente incorporacion de los actores locales
a los procesos de desarrollo esta teniendo un particular efecto
en la aparicion de nuevas formas de democracia en los procedi-
mientos de gobierno y de toma de decisiones a escala local. La

efectividad de estas nuevas formas de representacion esta sien-
do favorecida por los procesos de descentralizacion y de toma
de decisiones a escala local.

En este sentido, Bucek y Smith (2000) distinguen dos formas
de participacion democratica a escala local, que incluyen mas
directamente la participacion de la sociedad: la democracia
directa y la democracia participativa. La democracia directa se
refiere a la toma de decisiones con valor formal por parte de los
ciudadanos a través de referéndum, asambleas de ciudadanos,
etcétera. La democracia participativa, por su parte, incluye
aquellos procesos en los que los ciudadanos se implican y
expresan su opinion en distintos temas relacionados con el
gobierno local, aunque sin que la misma sea vinculante en la
toma de decisiones final. Ray (1999), por su parte, defiende la
existencia de una democracia representativa y una democracia
participativa, pero da un paso més en el enfoque de la democra-
cia directa, al hablar de una democracia deliberativa (deliberati-
ve democracy) en la que los ciudadanos, a través de un debate
racional, en asambleas, podrian definir y elegir el camino de
desarrollo (path of development) que desean para su territorio.

Este Gltimo tipo de democracia es el que se estd fomentando
y difundiendo en los procesos de desarrollo rural propiciados
por la UE. Aunque, en general, las oportunidades para influir en
estos procesos son limitadas, se aprecian movimientos emer-
gentes de reivindicacion de un mayor protagonismo y de una
mayor integracion entre los poderes publicos locales y la socie-
dad en su conjunto.

La apertura de las instituciones democraticamente elegidas a
la participacion de la poblacién refuerza la accesibilidad y empu-
ja a la sociedad local a trabajar en colaboracion con los deciso-
res politicos de una manera sistematica. Esta nueva forma de
institucionalidad presenta una importancia significativa en el
incremento de la participacion efectiva y en el establecimiento
de estructuras informales y descentralizadas, que actlian como
nodos de interaccion entre el poder formal y el sistema local.
Para que este incremento de la democracia sea real es impor-
tante hacer especial hincapié en la incorporacion a estas estruc-
turas de los grupos mas marginados. La presencia de todos los
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colectivos contribuye a reforzar las garantias de pluralismo,
reconocimiento y auto-gobierno, y evita la manipulacion de
estas estructuras por parte de determinados grupos de inte-
reses.

Para interpretar el grado de reforzamiento efectivo de la demo-
cracia a escala local resulta de gran ayuda establecer la existen-
cia de los procesos citados de capacity building, community lea-
dership, o empowerment. Efectivamente, la existencia de estas
capacidades de profundizacién democratica significa la presencia
de mecanismos de toma de decision colegiada y de representa-
cion real en los procesos de desarrollo y, en muchos casos, la
presencia, 0 ausencia, de una cultura de participacion permite
explicar el éxito o fracaso de las iniciativas de desarrollo.

Sin embargo, y a pesar de sus efectos positivos, los procesos
emergentes de democratizacion local en areas rurales no estan
exentos de obstaculos. Entre ellos se pueden destacar: a) la
débil tradicion de implicacion de la poblacién en el gobierno
local; b) la ausencia de una cultura de pluralismo democratico,
de participacion o de libertad de expresiong; c) la presencia de
grupos de intereses poderosos y perfectamente asentados en
las estructuras de poder local; d) los obstaculos para los grupos
marginales, que normalmente no disponen ni del tiempo ni de
la formacién o informacion necesarias para implicarse®; o e) el
desencanto existente en la poblacién ante la escasa repercusion
que muchas de sus actuaciones han tenido en el pasado. A estos
obstéaculos se unen las reticencias que aparecen muchas veces
entre las instituciones de democracia representativa, legitima-
mente elegidas, a compartir el poder y la capacidad de gestion
con unas instituciones de democracia participativa que no estan
sometidas a los controles de transparencia, responsabilidad o
eficacia.

8 A pesar del discurso oficial de los gobernantes y las administraciones
sobre la necesidad de que la poblaciéon local se haga cargo del desarrollo de
su zona, la realidad es que dificilmente ponen en marcha los mecanismos y
la asistencia necesaria para incrementar las posibilidades de éxito de esta
accion local (WILKINSON, 1992).

9 Hay evidencias de que los mas necesitados de las areas rurales no son
aquéllos que suelen participar en las estrategias de desarrollo (STOREY,
1999).

En los procesos de profundizacion de la democracia a nivel
local, recientemente estd emergiendo un nuevo concepto: la
gobernancial®. Este concepto designa un estilo de gobierno en
el que los limites entre los sectores publico y privado se desdi-
bujan (Stoker, 1996; citado en Goodwin, 1998) y ambos sectores
tienen responsabilidades compartidas en el gobierno de la
sociedad. El término no es un sinénimo de «gobierno» (en el
sentido de instituciones formales y estructuras del Estado), sino
que es un concepto mas amplio que incluye dindmicas tales
como el proceso de trabajo comin de las organizaciones guber-
namentales y no gubernamentales, la forma en que se distribu-
ye el poder politico dentro y fuera del Estado o la emergencia
de movimientos colectivos supranacionales, que presionan para
conseguir objetivos a escala mundial.

Hoy dia esta ampliamente aceptado que la forma en que se
gobierna (en sentido amplio) una zona es crucial en su desarro-
llo econdmico y social. Sin embargo, los procesos de centrifuga-
cién de poder hacia el plano supranacional, o incluso global, y
hacia la escala local estan obligando a establecer nuevas formas
de gobierno, flexibles y capaces de adaptarse a una situacion
que no tiene precedentes. El objetivo no es sustituir la accién
legislativa y de gobierno, sino revalorizarla aumentando su legi-
timidad, mediante la mejora de los procesos decisorios y la
implicacidn de los ciudadanos en la toma de decisiones.

La importancia de esta nueva perspectiva radica en su capaci-
dad para generar un nuevo marco de relaciones y una nueva
forma de hacer politica. La gobernancia, al examinar las interco-
nexiones entre gobierno, sociedad civil y economia, reconoce
que gobernar un mundo cada vez mas complejo requiere una
creciente interdependencia de un elevado rango de actores,
cada uno de los cuales puede aportar un conjunto especifico de
habilidades y recursos al partenariado. Esto no es sino la cons-
tatacion de que la politica mundial esta formada por una serie
de redes diversas, integradas entre si, que en ocasiones se sola-

10 Este término proviene del inglés governance, y algunos autores lo
traducen como gobernancia y otros como gobernanza. En este trabajo se
utiliza la primera traduccion.
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pan y cuyos modos de funcionamiento van mas alla del control
operativo de las estructuras formales de gobierno (Goodwin,
1998).

En muchos dmbitos europeos se aprecia un significativo
desencanto y desconfianza de la sociedad hacia sus institucio-
nes. Consciente de esta situacion el actual Presidente de la
UE, Romano Prodi, situd entre los objetivos prioritarios de su
mandato definir un nuevo modelo politico de sociedad, basa-
do en los tradicionales principios de democracia, libertad y
solidaridad, pero capaz de promover nuevas formas de gober-
nancia que devolvieran a los ciudadanos un papel protagonista
en la definicion, implementacion y seguimiento de las politi-
cas't. Como consecuencia de este planteamiento se ha elabo-
rado un Libro Blanco sobre la gobernancia en Europa'? que
pretende fomentar el debate entre los ciudadanos, reformar
los procesos de elaboracion y aplicacion de las normas, y
renovar los objetivos de las politicas comunes necesarias para
la UE desde una perspectiva de concertacion, participacion y
responsabilidad.

Stoker (1996) sefiala que la articulacion de nuevas estrategias
de gobierno viene presionada por las siguientes circunstancias:
a) la emergencia de un complejo conjunto de instituciones y
actores que derivan del gobierno, pero que van mas allg; b) la
difuminacion de los limites y responsabilidades de gobierno; c)
la dependencia de poder en las relaciones entre las instituciones
y la accién colectiva; d) la aparicion de redes de actores auténo-
mas y auto-gobernadas; y €) la capacidad de que se hagan cosas
sin que el gobierno use o ejercite su autoridad. Ante esta cam-
biante situacion cobran una especial relevancia las nuevas
herramientas y capacidades que se estan desarrollando a escala
local, dada la necesidad de conducir y dirigir estos procesos
para lograr un desarrollo y una participacion efectiva de la
poblacidn.

11 Discurso ante el Parlamento Europeo pronunciado el 15 de febrero de
2000. Puede ser consultado en Internet: http://europa.eu.int/rapid/start/
cgi/guesten.ksh?p_action.gettxt=gt&doc=SPEECH/00/41 | 0| AGED&Ig=ES).

12 Documento COM (2001) 428 aprobado el 25 de julio del 2001.

Para que los procesos de gobernancia sean efectivos es nece-
saria la existencia de «ciudadanos activos» y de «corporaciones
responsables», capaces de dejar de lado sus intereses particula-
res y de trabajar para un futuro comin.

Estas nuevas formas de gobierno y gobernancia estan siendo
de especial relevancia en areas rurales. Los citados movimien-
tos de descentralizacion, junto con la existencia de diferentes
estrategias de desarrollo en muchas de estas zonas, estan trans-
formando el sistema de gobierno y estan dibujando un nuevo
mapa institucional, en el que se ven implicadas un gran nimero
de organizaciones, tanto publicas, como privadas o de caracter
voluntario. En estos cambios tiene gran influencia el énfasis en
el papel del partenariado y en la importancia de la creacion de
redes que sobrepasen las estructuras formales de gobierno,
que se desprende de la mayoria de las directivas oficiales euro-
peas referidas al desarrollo de areas rurales. No obstante, siem-
pre subyace como una debilidad el que los complejos sistemas
de gobierno, emergentes de los programas de desarrollo rural
ascendente y participativo, carecen de la democracia, transpa-
rencia y obligacion de rendir cuentas de los sistemas elegidos
democréaticamente.

4. Una aproximacion al analisis del partenariado
horizontal y de la participacién social
en los GDR en Espafia

La medicion del grado de implantacion de los procesos de
construccion institucional en areas rurales no es una tarea
facil. El elevado ndmero de elementos objetivos y subjetivos
que los rodea dificulta en gran medida la elaboracion de indi-
cadores que recojan esta diversidad. Por eso, el anélisis de la
implantacién de nuevas formas de institucionalidad en el
medio rural exige combinar los aspectos facilmente observa-
bles con otros, intangibles, que algunos autores han denomi-
nado «las especificidades o los activos inmateriales del desa-
rrollo rural» (AEIDL, 1999). Como una aplicacién concreta de
este tipo de analisis, se ha considerado oportuno presentar
aqui una sintesis de los resultados cualitativos de una investi-
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gacion realizada sobre los programas de Desarrollo Rural de
Andalucial®. Para extender estos resultados al ambito nacional,
se han comparado con los de otras investigaciones realizadas a
partir de los datos obtenidos en las evaluaciones de los progra-
mas LEADER y PRODER.

Uno de los aspectos mas innovadores de LEADER y PRO-
DER ha sido la forma en que fomentan la asuncién de poder
de decision y gestion por los territorios. El principal requisito
exigido por la Administracion para iniciar estos procesos ha
sido la creacion de partenariados en los que estén presentes
los distintos colectivos existentes en los territorios. Motivo por
el que el «traspaso de competencias» no se ha operado sin difi-
cultades.

En su origen, la iniciativa para poner en marcha estos proce-
sos de desarrollo ha partido de las Administraciones locales en
un elevado nimero de GAL y GDR. La desvertebracion local,
que caracteriza a las zonas rurales, ha hecho inviable otra
opcion, en la mayoria de los casos. Y ese papel inicial explica
que, en algunos casos (especialmente cuando todavia era poco
conocida la filosofia ascendente y participativa), se produjeran
reticencias por parte de dirigentes politicos para ceder protago-
nismo en fases posteriores. Sin embargo, y a medida que el pro-
ceso se ha ido consolidando en distintas zonas, la poblacion ha
ido aceptando el proceso y se han ido dando las condiciones
para que asuma un mayor protagonismo.

Esta tendencia a una mayor participacion local se expresa en
el elevado nimero de GDR en los que la cantidad inicial de
socios esta aumentando. El desconocimiento, o la falta de inte-
rés, que excluyeron a determinados actores locales en el arran-
que de los programas, parecen comenzar a desvanecerse a
medida que han ido avanzando los procesos y que sus resulta-
dos han empezado a ser visibles. Estos hechos pueden conside-
rarse representativos del interés de la poblacién por implicarse
en estas estrategias, adoptando una actitud proactiva en ellas.

13 DELGADO, M. (2001): Anlisis de los efectos de la nueva politica rural
europea: Una aplicacion al caso andaluz. Tesis doctoral elaborada en la
Universidad de Cérdoba, bajo la direccién de Eduardo Ramos.

El periodo de tiempo en el que han venido actuando estas
experiencias es escaso para lograr los cambios pretendidos. Sin
embargo, la tendencia general que se observa puede conside-
rarse ascendente y ya puede decirse que la apuesta de las insti-
tuciones comunitarias, para que la sociedad local se dote de las
capacidades necesarias para decidir su propio futuro, esta empe-
zando a dar sus primeros frutos.

Entre estos logros, puede considerarse que el mayor avance
es que la poblacion reconozca al GDR como una entidad cerca-
nay de referencia en el @ambito comarcal y que entienda que su
objetivo es incrementar el nivel de desarrollo de la zona estando
en contacto directo con la poblacién. La mayoria de los GDR
destacan que este reconocimiento se manifiesta cada vez con
mayor intensidad. Como contrastacion de este hecho se obser-
va que la poblacién cuenta con el CEDER™ para précticamente
todos los proyectos, independientemente de que los CEDER
tengan competencias 0 no en la materia, o de que tales proyec-
tos sean elegibles para obtener subvenciones.

Pero ademas, se observa que este reconocimiento, no sélo
afecta a la poblacion local, sino que los GDR cada vez son mas
aceptados como interlocutores por otras instituciones y Admi-
nistraciones sectoriales®. Ello ha contribuido a incrementar su
capacidad de actuacion y negociacion y, muy particularmente,
con la Administracion sectorial agraria.

Entre las nuevas instituciones de origen ascendente, destacan
las mancomunidades y los consorcios comarcales, creados con
el mismo ambito de influencia que el del GDR para abordar
otros temas en comun, asi como la puesta en marcha de centros
de desarrollo y promocion de determinados sectores (turismo,
ganaderia, agricultura ecoldgica, entre otros), o de consejos
comarcales, cooperativas de segundo grado, plataformas de

14 Centro de Desarrollo Rural. Se trata de la unidad técnica que aplica y
gestiona el programa definido por cada GDR.

15 A titulo de ejemplo, se puede citar cdmo la Consejeria de Medio
Ambiente de la Junta de Andalucia esté siendo pionera en el reconocimiento
de los GDR como interlocutores en el territorio. Asi, en la elaboracién de
Planes de Desarrollo Sostenible para los Parques Naturales andaluces que
esté llevando a cabo dicha Consejeria, los GDR estan desempefiando un
papel relevante.
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cooperacion, etcétera. En esta misma direccion se considera
relevante la aparicion de estructuras de andlisis y reflexion para
abordar temas considerados importantes en la zona, tales como
comisiones para temas especificos, mesas sectoriales, y foros de
reflexion o discusion, etcétera.

Paralelamente, se viene observando la creacion de asociacio-
nes con dmbitos de accion mas amplios (federaciones de asocia-
ciones) y la incorporacion de colectivos que tradicionalmente
han tenido més dificultades para estar representados (como
mujeres y jovenes) a las dinamicas de desarrollo rural. La incor-
poracion de estos colectivos estd provocando en algunas zonas
un mayor dinamismo y vitalidad en sus estructuras de gestion y
representacion.

Los procesos observados estan contribuyendo a fortalecer la
estructuracion y la creacion de tejido socioecondmico en unas
comarcas que han estado bastante desarticuladas. Ademas, en
muchas de estas zonas, el factor desencadenante de los cambios
esta siendo la existencia de un programa de desarrollo rural, lo
que afianza la posicion del GDR correspondiente como interlo-
cutor del territorio.

Pero no todo es positivo, y la construccion de partenariados
también genera un buen nimero de controversias. En las inves-
tigaciones realizadas se ha observado que algunos colectivos
son especialmente resistentes a estos procesos: por un lado,
estan los que pierden poder ante la aparicion de nuevos actores
intermedios y, por otro, los que no consideran admisible transfe-
rir capacidad de administrar fondos pUblicos a unos entes en los
que no esta establecido o regulado a quién representan y que,
ademas, no estan sometidos a los controles administrativos y
financieros propios de la Administracién pablica’. Un elemento
de resistencia adicional se aprecia en la actitud de algunas admi-
nistraciones sectoriales que, en lugar de aceptar y buscar com-
plementariedades con los GDR, estan creando estructuras terri-
toriales claramente diferenciadas de los GDR (aunque con

16 Estas reticencias se han generado, principalmente, por la ausencia en los
6rganos de gestion o de control de los GDR de una administracion bien
consolidada y capaz de garantizar que todo se realiza correctamente.

ambitos de actuacion similares). Finalmente, otro de los proble-
mas que estéd siendo mas identificado por los evaluadores e
investigadores en la materia es la excesiva politizacion que se
viene produciendo en el control y gestion de los grupos. Esta
actitud, sintoma de la falta de madurez democrética rural, esta
restando legitimidad y apoyo social a algunas de las actuaciones
que se estan llevando a cabo y puede comprometer su profundi-
zacion en el futuro.

Las dindmicas observadas, a pesar de sus dificultades, estan
consiguiendo romper las tradicionales inercias localistas. Los
logros puntuales pueden interpretarse como un signo de que,
en esos territorios, estd calando la idea de la importancia de
sumar esfuerzos para abordar proyectos, desde un é&mbito supe-
rior al municipal, que permita contar con una masa critica sufi-
ciente para garantizar la sostenibilidad de los proyectos.

Finalmente, estos procesos estan influyendo también en la
profundizacién de la democracia y en la puesta en marcha de
procesos de gobernancia, a escala local. En un buen nimero de
GDR se aprecia un incremento en el porcentaje de socios que
no pertenecen al sector plblico, dentro de los 6rganos de deci-
sion del grupo, asi como una intensificacion en la participacion
de la poblacién local en los proyectos puestos en marcha por el
CEDER.

Esta profundizacién de la democracia a nivel local también se
manifiesta en el hecho de que en muchos de los GDR cada sec-
tor elige democraticamente a su representante en los drganos
directivos, en los que, ademas, los acuerdos se toman por unani-
midad y consenso. Otro avance significativo es que, en algunas
zonas, la poblacién empieza a considerar al GDR como un foro
en el que se decide y se trabaja por el futuro de la zona, al mar-
gen de otro tipo de intereses. En los ejemplos mas avanzados
esto significa que ciertos representantes de intereses particula-
res son capaces de llegar a acuerdos y de establecer consensos
que serian inimaginables en otro contexto.

En los parrafos anteriores se han expuesto algunas tenden-
cias generales, que se observan en grandes dmbitos territoria-
les. Pero el analisis individualizado de estos procesos manifiesta
significativos elementos de diferencia entre ellos. En concreto,
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se aprecia un mayor grado de avance en los grupos que cuentan
con una trayectoria mas larga de trabajo en comdn. En general,
los mayores logros se concentran en muchos de los territorios
que fueron LEADER |, y en algunos GDR de constitucién mas
reciente (PRODER) en los que existian previamente algunas ini-
ciativas destinadas a la promocién y desarrollo conjunto de esas
zZonas.

5. Conclusiones

Después de mas de una década de funcionamiento, cada vez
es mas aceptada la importancia que los programas de desarrollo
rural estan teniendo en areas rurales de la UE. Estos progra-
mas, a través del fomento y creacion de nuevas redes, de nue-
vas actividades, de nuevos mecanismos de didlogo y de nuevas
relaciones institucionales, estan contribuyendo a la reconstruc-
cion de la erosionada base social y econdmica de la vida rural, y
estan reforzando la integracion social, la confianza en el futuro o
el sentido de pertenencia de la poblacion a su territorio.

Las nuevas dindmicas propiciadas por la UE, y basadas en el
enfoque ascendente, estan logrando incorporar la sociedad local
a la gestion de sus propios problemas. Sin embargo, este enfo-
que esta encontrando un buen nimero de dificultades, en su
mayoria derivadas del hecho de que la sociedad ain no ha
alcanzado el grado de madurez necesario para asumir estos
desafios.

La necesidad de crear partenariados y otras formas de nueva
institucionalidad esté forzando a la colaboracion entre los dis-
tintos colectivos territoriales, esta rompiendo inercias, esta cre-
ando redes y est& haciendo calar entre la poblacién la necesi-
dad de disponer de la «masa critica» suficiente para abordar
determinados proyectos. Estas consideraciones son especial-
mente importantes para muchos municipios de zonas rurales
que cuentan con pocos habitantes y pocos recursos y, por
tanto, no tienen capacidad para acometer estas dinamicas de
forma aislada.

La existencia de un nivel adecuado de capital social o, en su
defecto, la existencia de estrategias destinadas a fortalecerlo,

tiene gran importancia en el desarrollo de procesos de cons-
truccion de institucionalidad. Asi, las zonas que cuentan con
una mayor tradicion de trabajo en comun estan logrando los
mayores avances.

A pesar de la trascendencia de los cambios observados, es
importante resaltar que estos procesos en muchas zonas son
aun bastante embrionarios. No obstante, el hecho de que se
estén iniciando puede considerarse ya un gran avance cualitati-
vo, dada la especial dificultad existente en muchas zonas rurales
para la proliferacion de este tipo de iniciativas.

Los cambios que estos programas estan introduciendo en
muchas areas rurales y el nivel de aceptacion que estan alcan-
zando entre los distintos colectivos locales deben ser tenidos en
cuenta para establecer la importancia de estos procesos y la per-
tinencia de continuarlos y reforzarlos en el futuro.
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