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Introduccién

El articulo muestra la convergencia que en las ultimas décadas se viene dando
entre los contenidos de la politica de desarrollo rural y de las politicas de
desarrollo sostenible’. Este hecho, que el autor muestra en el caso de la Unién
Europea, es también perceptible en América Latina y el Caribe, dada la relevancia
creciente que tiene la apuesta por la incorporacion de la sostenibilidad ambiental
como marca diferenciada y de calidad en las actividades productivas y de
consumo. Sin embargo, este transito hacia una vision mas integrada del desarrollo
rural y urbano requiere incorporar de forma decidida un enfoque de desarrollo
econdémico territorial, lo cual incluye esfuerzos muy destacados en la formacion de
“capital social” en los distintos ambitos territoriales de actuacion, asi como crear la
institucionalidad apropiada para sustentar las estrategias de desarrollo local
sostenible. El articulo incorpora un estudio de caso en la region de Andalucia, al
sur de Espafia, donde el autor dirigid el equipo técnico que elaboré desde el
Instituto de Desarrollo Regional de la Universidad de Sevilla (www.idr.es) los
planes de desarrollo sostenible en municipios con parte de su territorio con
declaracion de Parque Natural.

! En este articulo se utiliza el término “sostenible” para referirse al tipo de desarrollo que incorpora
la sostenibilidad ambiental como elemento fundamental de referencia.


http://www.idr.es/
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1. Laconvergenciade las politicas de desarrollo rural y desarrollo sostenible

La relevancia adquirida en estos ultimos afios por el concepto de desarrollo
sostenible (o0 sustentable ambientalmente) ha coincidido en gran medida con la
aproximacion que desde el ambito del desarrollo rural viene realizandose en torno al
replanteamiento del mismo, constatando la necesaria diversificacion de actividades
productivas en el medio rural y un enfoque mas integral para el desarrollo en dicho
medio.

La mayor apertura de las diferentes economias y la contestacion internacional
creciente al proteccionismo de la Politica Agraria Comun (PAC), junto al incremento
de las producciones excedentarias, llevaron a la Comision Europea a plantear una
estrategia diferente para el desarrollo rural, primero en el Libro Verde de 1985 v,
posteriormente, en el documento sobre el Futuro del Mundo Rural (COM, 1988) el
cual subraya la necesidad de integrar el desarrollo agrario dentro de un enfoque
multisectorial de diversificacion econémica de las zonas rurales, poniendo de
manifiesto el papel clave de la agricultura no sélo en sus funciones estratégicas,
econdmicas y sociales, sino también en relacion con la proteccién del medio
ambiente y la conservacion del patrimonio natural y cultural.

La importancia de la introduccion de innovaciones a partir del potencial endégeno
en los diferentes sistemas productivos locales llevé posteriormente a la Comisién
Europea a impulsar las Iniciativas Comunitarias para el Desarrollo Rural (Leader),
con la finalidad de potenciar la creacion de Grupos de Desarrollo Rural, con
capacidad para promover la participacion de los diferentes agentes
socioeconémicos y el conjunto de la sociedad local en la dinamizacion de las
zonas rurales, incorporando un método de trabajo basado en la adopcién de
medidas innovadoras surgidas de la capacidad de accion de los actores locales,
con un enfoque participativo, de “abajo-arriba”, con cooperacién publico-privada de
actores territoriales y gestidn local de las estrategias de desarrollo rural.

Con este nuevo enfoque la Comision Europea trata de impulsar un tipo de
intervencién publica en el medio rural, que permite combinar la reduccion gradual
del proteccionismo agrario con el fomento de la multifuncionalidad de la actividad
agraria y la diversificacion productiva en los territorios rurales. Dicha estrategia
comparte con otras politicas el abandono de los subsidios directos a la produccién
como eje central de las mismas, dando énfasis fundamental a las ayudas de
caracter indirecto, orientadas a facilitar la construccion socio-institucional de los
mercados de servicios estratégicos para el fomento del desarrollo econémico
local.

Este planteamiento no esta —sin embargo- exento de contestacién ya que existen
en la préactica posiciones favorables al mantenimiento del proteccionismo agrario,
a pesar de que en Europa, a nivel declarativo, se postula lo contrario en otros
ambitos.
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Los planteamientos estratégicos de la Comunidad Europea acerca del desarrollo
rural han venido exponiendo, pues, desde mediados de los afos ochenta, diversos
aspectos de una nueva estrategia de desarrollo basada en:

e El caracter integrado del enfoque de desarrollo rural y la importancia de la
diversificacion productiva en el medio rural;

e EIl decisivo papel del entorno territorial como impulsor de iniciativas
emprendedoras en el medio rural;

e La importancia de la calidad de los recursos humanos como condicién de
éxito de cualquier estrategia de desarrollo local;

e El logro de la mayor articulacion social a nivel local y la disminucién de
disparidades territoriales, a fin de garantizar las condiciones para el
mantenimiento de la poblacién en el medio rural;

e Elrespaldo a la identidad cultural de los diferentes &mbitos locales; y

e EIl despliegue de intervenciones favorables al medio ambiente, las cuales
involucran tanto la proteccion ambiental y la reduccion de los niveles de
contaminacion y degradacion, como la valorizacién del medio ambiente como
un activo fundamental de desarrollo.

Este conjunto de orientaciones extraidas de las directrices y experiencias de la Unién
Europea sobre el desarrollo rural, forma parte del enfoque mas amplio del desarrollo
sostenible, ya que éste no solamente debe ocuparse del medio rural sino del
desarrollo econdmico de cualquier actividad sectorial 0 en cualquier territorio, ya sea
rural o urbano. En efecto, el medio rural proporciona los recursos naturales (agua,
materias primas, alimentos, etc.) necesarios para las ciudades y otros
asentamientos urbanos y adquiere en ellos los equipos, maquinaria y servicios que
precisa. Asimismo, el medio rural es cada vez mas apreciado por los habitantes
urbanos como espacio de ocio y recreo para actividades deportivas o en la
naturaleza. En otras palabras, las aproximaciones sectoriales deben ceder
protagonismo al enfoque integrado propio del desarrollo territorial.

De este modo, tanto los planteamientos del desarrollo sostenible como los
enfoques mas novedosos sobre el desarrollo rural, vienen cuestionando desde
hace afnos la capacidad de las administraciones centralistas para adaptarse a los
cambios principales de la actual dinamica socioecondémica, en esta fase de cambio
estructural la cual exige la superacion de la ineficiencia relacionada con la falta de
una perspectiva e institucionalidad integradoras del desarrollo econémico territorial
y la conservacion ambiental.

Asimismo, en la busqueda de iniciativas innovadoras de desarrollo territorial es
fundamental la participacion de los actores locales, publicos y privados, a partir de
un mejor aprovechamiento de los recursos endogenos y de las oportunidades de
dinamismo externo existentes. Con ello se trata de impulsar procesos de
desarrollo economico territorial con el objetivo ultimo de mejorar la calidad de vida
de la poblacién, basandose para ello en la diversificacion y mejora de las
actividades agrarias tradicionales y la creacion de nuevas empresas y empleo
locales.
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En esta estrategia de fomento de la diversificacion productiva en el medio rural
destacan varios aspectos. De un lado, el aseguramiento territorial de la oferta de
servicios de apoyo a la produccion, tanto financieros como reales, para el fomento
de las microempresas, pequeias y medianas empresas y cooperativas locales de
produccion. De otro, se trata de favorecer una organizacion territorial eficiente de
ciudades medias (en las cuales se concentra la dotacion de servicios de apoyo a
la produccion local) y areas rurales préoximas, de forma que garanticen la
distribucion territorial de la oferta de recursos estratégicos de conocimiento para el
desarrollo econémico local. Todo ello obliga a una revitalizacion social en los
diferentes &mbitos territoriales, de modo que la gestion de las politicas publicas
incorpore una actuacion decidida en el fomento del desarrollo econémico local.

Por todo ello, se reconoce hoy la importancia del desarrollo rural como un pilar
relevante de la Politica Agraria Comun, basada gradualmente en los principios de
flexibilidad, descentralizacion, subsidiariedad y simplificacién operativa, tal como
corresponde a las exigencias actuales de gestién eficiente. El principio de
subsidiariedad obliga a que los programas sean elaborados por aquellos actores
que se encuentran mas cerca de los respectivos &mbitos territoriales de actuacion.
Con ello se trata de implicar a las administraciones locales a la vez que se impulsa
la maxima participacion de la poblacion local en los procesos de planificacién que
les afecten.

Pero la intensificacién del componente territorial de la politica rural y el caracter
intrinsecamente territorial de la politica de desarrollo sostenible obligan a buscar el
maximo de coherencia con las demas politicas sectoriales (empleo, desarrollo
tecnoldgico, ordenacion del territorio, planificacion urbana, entre otras) dentro de
un planteamiento integrado y territorial de la planificacion del desarrollo regional, lo
cual hace necesario emprender progresivamente cambios institucionales vy
operativos en las formas de funcionamiento de la Administracion Publica y del
conjunto de actores privados para conseguir mayores niveles de eficacia y
eficiencia.

2. Elenfoque del desarrollo econémico territorial

Ademas del importante cambio de vision que implica la incorporacién del
desarrollo sostenible, en el transcurso de las dUltimas décadas vienen
desplegandose procesos de cambio estructural de amplitud y profundidad
considerables, relacionados con la emergencia de una nueva fase de
reestructuracion tecnoldgica y organizativa que afecta a las formas de produccién
y gestion empresarial, asi como a la propia naturaleza del Estado, a la regulacion
social e institucional y al funcionamiento eficiente de todo tipo de organizaciones,
publicas o privadas.

En el seno de esta fase de reestructuracion tecnoldgica, organizativa y de gestion
gue constituye un profundo proceso de cambio social, institucional y cultural, hay
que identificar la introduccion de innovaciones que abren nuevos horizontes en lo
relativo a los 6ptimos de produccion y funcionamiento competitivo, que alientan la
emergencia de nuevos sectores y actividades econdémicas y el declive de otros
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sectores maduros, con movimientos de desestructuracion y reestructuracion del
tejido productivo y empresarial preexistentes, de desinversion y reinversion de
capitales, y de destruccion neta de empleos, todo ello con efectos diferentes en
cada territorio.

Los ritmos y la amplitud de estos cambios, asi como la secuencia temporal en que
son advertidos, son diferentes en cada caso pero, no obstante, constituyen
exigencias que caracterizan la actual fase de transicion tecnoldgica y organizativa
a escala mundial, con efectos diferenciados segun las circunstancias de cada
base econdmica local, lo cual obliga a un inteligente y complejo disefio de politicas
para encarar estas exigencias desde la especificidad de cada ambito territorial.

La adaptacion a los cambios permanentes y profundos de esta fase de transicion
estructural requiere, pues, esfuerzos notables por parte de todos los actores
sociales, esto es, no solamente de las empresas y, en general, los protagonistas
de la organizacion de la produccion y de las Administraciones Publicas, sino del
conjunto de organizaciones privadas o0 publicas en los diferentes ambitos
territoriales.

La eficiencia productiva no depende tan sélo de lo que ocurra dentro de la
empresa en términos de su reorganizacion inteligente. También es resultado de la
dotacién, orientacién y calidad de las infraestructuras bésicas y los servicios de
apoyo a la produccion existentes en su entorno territorial, asi como de la eficiencia
alcanzada en el conjunto de relaciones y redes existentes en los diferentes
agrupamientos de empresas y cadenas productivas. Asi pues, las empresas no
protagonizan en solitario la pugna competitiva en los mercados, sino que también
compiten el entorno institucional territorial en el que dichas empresas se
encuentran, los cuales son elementos que explican, de forma decisiva, la
eficiencia productiva y la competitividad empresarial (Esser, Hillebrand, Messner y
Meyer-Stamer, 1996).

Este novedoso enfoque en términos de competitividad sistémica territorial sefiala
que la existencia de recursos humanos cualificados; la vinculacién del sistema de
educaciéon y capacitacion con el perfil productivo de cada territorio; el acceso a
lineas apropiadas de financiacion para las microempresas, cooperativas y
pequefias y medianas empresas; la disponibilidad de servicios de desarrollo
empresarial (tales como la informacion de mercados y tecnologias, lineas de
comercializacién, cooperacion entre empresas, etc.), son todos ellos aspectos de
un mercado de factores estratégicos que hay que construir territorialmente, en un
esfuerzo conjunto de toda la sociedad, a través de la concertacién publico-privada,
para lograr disponer de entornos innovadores de calidad en los diferentes ambitos
locales (Alburquerque, 1997).

Ello supone la movilizacion de los actores sociales territoriales implicados en los
procesos de desarrollo local, a fin de construir los sistemas de informacion
empresarial en cada territorio; mejorar la vinculacién entre usuarios y oferentes de
[+D a nivel territorial para asegurar la incorporacion de innovaciones locales;
mejorar la calidad y orientacion de las infraestructuras basicas; impulsar la
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coordinacion de los instrumentos de fomento para microempresas, cooperativas
de produccion y pequefias y medianas empresas; asegurar el acceso a lineas de
financiacion para este colectivo de empresas de pequefia y mediana dimension; vy,
en suma, crear la institucionalidad apropiada para el desarrollo territorial como
resultado de la concertacion estratégica del conjunto de la sociedad local.

Como vemos, la gestion de las iniciativas de desarrollo local exige una mentalidad
alejada de la l6gica del subsidio, subrayando la importancia de que la poblacion
local y los emprendedores/as actien por ellos mismos desde sus propios ambitos
territoriales. En otras palabras, la funcién principal de fomento por parte del Sector
Publico no es la de la gestion de los subsidios directos a la produccion, sino la de
crear condiciones para que en cada territorio las empresas de pequefia y mediana
dimensién y las cooperativas de producciéon puedan acceder a la oferta de
servicios de apoyo a la produccién, una funcion para la cual resulta necesario
impulsar la concertacion publico-privada de actores locales y la eficiente
coordinacion institucional.

3. El alcance del desarrollo sostenible

La utilizacion del término desarrollo sostenible comenzé a generalizarse a partir de la
reunion de la Comision Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones
Unidas y la edicién en 1986 del documento Nuestro Futuro Comun, conocido como
Informe Brundtland (CMMAD, 1987). Segun este Informe, por desarrollo sostenible
se entiende aquel que es capaz de satisfacer las necesidades de la generacion
presente sin comprometer la capacidad de las generaciones venideras para atender
a sus propias necesidades.

El desarrollo sostenible se considera como un proceso continuado de cambios (y no
un estado fijo) en el cual la utilizacién de los recursos, la orientacién de la evolucion
tecnoldgica y la modificacion de las instituciones deben ser acordes con el potencial
actual y futuro de las necesidades humanas.

La nocién de sostenibilidad incorpora, pues, una multidimensionalidad de aspectos
ambientales, econdmicos, sociales e institucionales, que obliga a realizar
adaptaciones en las formas de gestion y planificaciéon tanto publicas como
privadas. El desarrollo sostenible, entendido como proceso requiere, por tanto, un
cambio estructural en los sistemas productivos, estilos de consumo, formas de
gestion y pautas de comportamiento e institucionalidad del conjunto de la
sociedad.

A pesar de que este enfoque parece estar aceptado a nivel declarativo, requiere
ser traducido en criterios operativos que orienten a los poderes de decision hacia
formas de gestion capaces de actuar sobre la realidad, asi como incorporar la
organizacion institucional adecuada y eficiente para promover los cambios
necesarios.

Tras el importante hito del Informe Brundtland, el siguiente punto de referencia en la
evolucion del concepto de desarrollo sostenible es la Conferencia de Naciones
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Unidas para el Medio Ambiente y el Desarrollo, realizada en Rio de Janeiro en 1992,
conocida como Cumbre de la Tierra. EI Programa de Accidbn emanado de dicha
Conferencia, denominado Programa 21 (MOPT, 1993), refleja la intencion de
avanzar hacia un consenso politico de alto nivel para promover estrategias de
desarrollo sostenible y ambientalmente racional en todos los paises, considerando
fundamental la mejora o reestructuracion del proceso de adopcion de decisiones, de
forma que se integren plenamente las cuestiones socioecondémicas y las
ambientales.

Este principio de integracion requiere, desde un punto de vista estratégico y
operativo, avanzar hacia modelos de desarrollo sostenible que cumplan como
requisitos fundamentales los de integrar los factores socioeconémicos y ambientales
en la definicion de las politicas y los esquemas de planificacién y gestion, abriendo
nuevas modalidades de didlogo participativo entre todos los agentes implicados, y
estableciendo mecanismos eficientes de cooperacion interinstitucional entre los
distintos niveles territoriales de las Administraciones Publicas.

El Tratado de la Unién Europea de 1992 plantea como objetivo prioritario el
desarrollo sostenible, entendido como el desarrollo econémico y social continuado
sin que implique deterioro de los recursos naturales. Con motivo de la publicacion
del Libro Blanco de la Comision de las Comunidades Europeas (COM, 1993)
sobre Crecimiento, Competitividad y Empleo, se incorporaron al mismo
importantes reflexiones sobre el nuevo modelo de desarrollo sostenible al que
deben orientarse los paises miembros. En dicho texto se argumenta que el actual
modelo de desarrollo de la Comunidad Europea esta llevando a una combinacion
subdptima de dos de sus principales recursos, mano de obra y recursos naturales,
lo cual se traduce en un deterioro de la calidad de vida.

Desde hace varias décadas, la utilizacion de mano de obra se ha visto
desalentada, mientras que la sustitucion de trabajo por capital ha venido
acompafiada del aumento constante del consumo de energia y materias primas, lo
cual ha llevado a la sobreexplotacion de los recursos naturales. Cualquier nueva
politica debe incluir, pues, respuestas sustantivas a la cuestion de cémo reducir la
degradacion ambiental y mejorar el nivel y la calidad de vida en sentido amplio.
Esto obliga a un disefio de politicas concertadas entre los sectores publico y
privado, lo cual debe plantearse desde un nivel territorial, fomentando la
responsabilidad individual y la participacion social.

Por otro lado, un importante objetivo del nuevo modelo de desarrollo debe dirigirse
a romper la relacion directa entre prosperidad econOmica y contaminacion
ambiental o, incluso, lograr que la relacion entre economia y medio ambiente sea
positiva en lugar de negativa. La clave para lograr dicho objetivo radica en la
creacion de una nueva base de “tecnologias limpias”. Pero dado que la innovacién
en tecnologias depende, en definitiva, del trabajo humano cualificado, y que este
tipo de conocimientos debe contextualizarse segun el perfil socioeconémico y
ambiental de los diferentes territorios existentes, es crucial la inversion
permanente en recursos humanos desde una perspectiva territorial y con un

Francisco Alburquerque 7



Desarrollo territorial rural: una vision integrada para el desarrollo sustentable

contenido sustantivo en educacion ambiental, tanto a nivel general como en su
aplicacion concreta mediante la valorizacion del medio natural local.

La incorporacion de normas medioambientales viene mostrando una creciente
aceptacion social, basada en la conviccion de que debemos garantizar la calidad
del medio natural. No obstante, también estd bastante arraigada la creencia de
que las reglamentaciones medioambientales suponen un obstaculo para el
despliegue de las actividades empresariales y, en suma, para el avance de la
competitividad. Como sefialan Porter y van der Linde (1999), este es un
razonamiento incorrecto ya que parte de una vision estatica de la tecnologia, los
productos, los procesos productivos y la demanda de los consumidores. En el
mundo real de la competitividad dinamica, todos estos elementos pueden variar vy,
de hecho, asi lo estdn haciendo, de modo que la existencia de normas
ambientales estrictas y apropiadas puede ser un acicate importante para la
basqueda de soluciones innovadoras mediante el uso de tecnologias limpias y la
diferenciacion de productos y procesos productivos con garantia de calidad
ambiental, ante una demanda creciente de este tipo de productos en los
mercados.

Como vemos, el objetivo del desarrollo sostenible representa, de hecho, una
nueva fase de reestructuracion del sistema econdmico, en la cual los crecientes
costes ambientales deben constituir un acicate para que las empresas busquen
los incrementos de eficiencia productiva y competitividad en el uso mas sostenible
de los recursos. Las bases de esta reestructuracion emergente se encuentran en
el desarrollo de tecnologias limpias, de eficiencia energética, no contaminantes, y
capaces de reducir al minimo la emision de residuos (Jacobs, 1996). Estas
tecnologias estimulan el crecimiento econdmico, haciendo mas eficaces a las
empresas que realizan este tipo de inversiones y mas competitivas a las
economias locales que las alientan mediante los estimulos apropiados para la
creacion de los correspondientes entornos innovadores territoriales. Ademas, este
desarrollo estimula la creacién de un nuevo sector de empresas suministradoras
de bienes y servicios medioambientales, cuya relevancia es creciente (Cuerda,
Roméan y otros, 1999).

Un aspecto fundamental adicional radica en la necesidad de reorientar el conjunto de
esfuerzos regionales y locales dispersos de investigacion basica y de investigacion y
desarrollo para la innovacibn (I+D+i) mediante aplicaciones concretas
comercializables, lo cual exige elaborar un conjunto coherente de incentivos que
incluyan formas de organizacion del trabajo innovadoras y destinadas a los agentes
economicos interesados en inversiones relacionadas con los nuevos productos y
procesos de produccion y gestion. Esto deberia crear una sinergia entre
consumidores y empresarios respecto al logro de un desarrollo econémico sostenible
en cada ambito territorial. Sin embargo, la transicion hacia un nuevo modelo de
desarrollo sostenible requiere también un planteamiento institucional coherente que
supere la mera sumatoria de las actuaciones sectoriales de caracter genérico.

Para avanzar en el desarrollo sostenible no es suficiente, por tanto, con disefar
politicas econdmicas adecuadas, conservar el medio natural, incorporar el
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desarrollo tecnologico apropiado, contar con infraestructuras y equipamientos
bésicos e invertir en capital humano y social. Ademas de todo ello, es preciso
crear nuevas y mas eficientes instituciones, como resultado de una mayor
cooperacion entre los actores publicos y privados. Sin embargo, como muestra la
experiencia histérica, el cambio institucional es relativamente mas lento y pausado
que el cambio en las estructuras economicas, lo cual provoca la existencia de
desajustes, a veces importantes, entre el desarrollo econémico y las instituciones
que lo rodean.

Todo ello se acentta en el contexto actual de creciente globalizacion y
desregulacion de las economias, que implica el surgimiento de nuevos problemas
en el funcionamiento de los mercados y las instituciones, lo cual amplifica los fallos
del mercado y del gobierno. Por otra parte, la eficiencia de las instituciones
depende no sélo de sus objetivos y aceptacion social, sino de su capacidad para
estimular un comportamiento mas cooperativo entre los individuos. De este modo,
las instituciones son relevantes en un territorio porque permiten transmitir
informacion estratégica, combinar habilidades y esfuerzos de coordinacion entre
diferentes actores, ampliando las fronteras del sistema productivo local y
beneficiando con ello la generacion de empleo y el bienestar social (Ayala, 1999).

Para enfrentar los frecuentes conflictos existentes entre la gestion ambiental y la
busqueda de beneficios econémicos individuales es preciso, por tanto, alcanzar
acuerdos institucionales, esto es, un conjunto de reglas aceptadas por todos los
actores territoriales, de forma que sustituyan los esfuerzos orientados hacia la
confrontacibn por mecanismos de coordinacion basados en propuestas
sostenibles ambiental, econdmica y socialmente. Este consenso institucional solo
puede alcanzarse a través de negociaciones y acuerdos sociales que faciliten la
distribucion de los costos y beneficios involucrados.

4. Los Planes de Desarrollo Sostenible en Andalucia

En Andalucia hay mas de un millon y medio de hectareas declaradas Espacios
Naturales Protegidos, una extension que supone casi el 19 por ciento de la
superficie terrestre de la regidén. Ello involucra a un namero muy elevado de
municipios y de poblacién que habita en las “areas de influencia socioeconémica”
de dichos espacios naturales, esto es, los municipios que poseen territorio en los
mismos (ver Mapa). De este modo, dicha region cuenta con una valiosa
oportunidad para incorporar una estrategia de desarrollo local sostenible en los
Parques Naturales y sus areas de influencia socioeconémica, a fin de difundir un
modelo de desarrollo compatible con la preservacién y puesta en valor del medio
natural.

Sin embargo, pese a la importancia de los Espacios Naturales Protegidos como
activos de desarrollo, buena parte de la poblacion local todavia suele considerar la
declaracion de espacios naturales protegidos como un obstaculo para la
realizacion de actividades productivas que con anterioridad permitian a
determinados grupos de poblacién la obtencion de algunos medios de vida o
complementacién de salarios. El andlisis de la percepcién social que tiene la
poblacion local sobre la declaracion de los Parques Naturales en Andalucia
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muestra aun en buena medida la pervivencia de una opinidon contraria a dicha
declaracion, lo cual parece estar relacionado con la inexistencia de informacién
suficiente, asi como la falta de discusion colectiva con los diferentes actores
locales, sobre las importantes funciones ecolédgicas que desempefian los Parques
Naturales y la necesidad de aprovechar la declaracion de espacio natural
protegido para el disefio de una estrategia de desarrollo sostenible en el medio
rural de la region.

La intervencion publica en los Espacios Naturales Protegidos de Andalucia se
apoya en diversos instrumentos de planificacion jerarquizados:

= Los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales (PORN), que
establecen las directrices generales reguladoras de la ordenacion de los
recursos de los diferentes espacios naturales protegidos.

= Los Planes Rectores de Uso y Gestion (PRUG), los cuales se refieren a la
gestion y administracion de los espacios naturales protegidos.

= Los Planes de Desarrollo Sostenible (PDS), que deben sefialar las
estrategias de desarrollo integral correspondientes, a fin de compatibilizar
los objetivos de conservacién y desarrollo econémico y social.

= Los Programas de Fomento, que deben concretar las lineas de actuacion
previstas en los Planes de Desarrollo Sostenible, para la promocién de
actividades productivas y el reforzamiento del tejido empresarial local.

Los Planes de Desarrollo Sostenible no son, pues, planes ambientales sino planes
de desarrollo econémico local en el medio rural que tiene como oportunidad
destacada el activo fundamental de los espacios catalogados como Parques
Naturales. Por ello, en el proceso de elaboracién de dichos planes, la recogida de
las experiencias preexistentes realizadas por los Grupos de Desarrollo Rural, asi
como la opiniéon fundamentada de los diferentes actores locales debe constituir
una referencia principal. De este modo, los planes han sido elaborados a partir del
conocimiento de las iniciativas locales preexistentes y de las exigencias y
oportunidades que plantea la sostenibilidad ambiental para el desarrollo
economico en cada ambito territorial.

En sentido estricto hay que sefalar, por tanto, que los Planes de Desarrollo
Sostenible no son Unicamente documentos orientadores para el gobierno de la
Junta de Andalucia, sino estrategias territoriales de desarrollo concertadas con la
sociedad local que habita en las areas de influencia socioeconomica de los
Parques Naturales de Andalucia.
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Este es un aspecto importante que, sin embargo, resulta en la préactica
incobmodo para mentalidades partidistas acostumbradas a un tipo de
planificacion normativa llevada a cabo por un ejercicio de la politica que prima
la busqueda de rentabilidad electoral de corto plazo de sus actuaciones sobre
la necesidad de construir el ‘capital social’ que se precisa en todos los procesos
de desarrollo economico territorial. Posiblemente esta inmadurez refleja
perfectamente la situacion actual en relacion con el ejercicio de la politica en la
region andaluza, mas cerca aun de las tentaciones clientelisticas que de las
exigencias que impone la planificacion estratégica y participativa en el contexto
de una democracia real y no solo de caracter representativo y formal.

En este sentido, los Planes de Desarrollo Sostenible son, desde su concepcion
técnica, planes participativos y su éxito depende, esencialmente, del
involucramiento real de la sociedad local del area de influencia socioeconémica
del Parque Natural como protagonista principal de las diferentes iniciativas de
desarrollo. Por ello, en el proceso de elaboracién de los planes se ha dado,
desde el inicio, una importancia decisiva a la participacion estratégica de los
diferentes Grupos de Desarrollo Rural involucrados en la promocién del
desarrollo rural en los diferentes &mbitos territoriales.

El objetivo final de los Planes de Desarrollo Sostenible es la mejora del nivel y
la calidad de vida de la poblacion de los ambitos de influencia del Parque
Natural, de forma compatible con la conservacién ambiental y considerando el
espacio natural protegido como un activo importante de desarrollo econémico
local. Para conseguir dicho objetivo final, los Planes de Desarrollo Sostenible
incorporan cono objetivos especificos la mejora de los aprovechamientos
productivos y las actividades empresariales vinculadas con la utilizacion
sostenible de los recursos del Parque Natural, tratando con ello de ofrecer
oportunidades de empleo e ingreso a la poblacion local.

Del mismo modo, los planes contemplan la valorizacion del patrimonio natural y
cultural, la mejora de la formacién de recursos humanos y de la investigacion
para el desarrollo y la innovacion segun las necesidades de cada sistema
productivo y mercado de trabajo local, la mejora de las infraestructuras y
equipamientos basicos, la dinamizacion y participacion social de la poblacion
local y la gestion institucional para el desarrollo sostenible.

En los Planes de Desarrollo Sostenible, la estrategia se ordena, pues,
alrededor de varios programas sustantivos, los cuales se desglosan, a su vez,
en diversos objetivos especificos, dependiendo de las caracteristicas
especificas de los diferentes ambitos territoriales y espacios naturales
protegidos, asi como del ejercicio de movilizacion y participacion de actores
locales en cada caso (Esquema 1).

Francisco Alburquerque 12



Desarrollo territorial rural: una vision integrada para el desarrollo sustentable

Esquema 1: Programas y objetivos especificos de los Planes de Desarrollo Sostenible

Programas Objetivos especificos
1.1 Fomentar actividades transformadoras para
Programa 1: incrementar el valor afiadido en los

Articulacién y diversificacion de la
estructura econémica local

aprovechamientos de recursos locales.

1.2 Incrementar los equipamientos para los
aprovechamientos productivos locales.

1.3 Incrementar el asociacionismo y cooperacion
empresatrial local.

Programa 2:
Calidad y diferenciacion de recursos
naturales y productos locales

2.1 Fomentar la calidad de los recursos y productos
locales.

2.2 Crear los servicios para la promocion de
productos y apoyo a la competitividad.

2.3 Promover los servicios avanzados a empresas y
de apoyo a la produccion.

2.4 Introducir innovaciones productivas y de

gestion.

Programa 3:
Adecuada ordenacién del medio natural

3.1 Conservar los recursos edaficos y la cubierta
vegetal combatiendo la erosion.

3.2 Proteger los ecosistemas de singular valor
natural y las especies sensibles.

3.3 Ordenar las actuaciones silvicolas, ganaderas y
cinegéticas para un mejor aprovechamiento de los
recursos productivos.

4.1 Aumentar la educacion bésica y formacién
profesional.

Programa 4: 4.2 Fomentar la formacién empresarial segun el
Capacitacion de recursos humanos perfil productivo local.
locales 4.3 Mejorar la calidad de las relaciones laborales y
ampliar las oportunidades de empleo local.
4.4 Fomentar y difundir los programas de educacién
ambiental.
Programa 5: 5.1 Incorporar en los estudios universitarios los

Aumento de la investigacion y desarrollo
sobre los aprovechamientos
productivos locales

conocimientos integrados del desarrollo econémico
local y el desarrollo sostenible.

5.2 Vincular la investigacion y desarrollo a la
problemética productiva y empresarial local.

Programa 6:
Mejora de infraestructuras basicas para
el
desarrollo socioecon6mico local

6.1 Minimizar los impactos negativos ambientales
de las infraestructuras basicas en el Parque Natural.
6.2 Adecuar las infraestructuras al desarrollo
socioeconodmico local sostenible.

Programa 7:
Valorizacién del patrimonio cultural local

7.1 Conocer y divulgar el patrimonio cultural local.
7.2 Proteger el patrimonio cultural local.
7.3 Valorizar el patrimonio cultural local.

Programa 8:
Coordinacion institucional y
gestion local eficientes

8.1 Coordinar las iniciativas de desarrollo local
sostenible.

8.2 Establecer una gestion y estrategia de
desarrollo sostenible con los actores locales.

8.3 Conocer el papel econémico del Parque Natural
en su area de influencia socioeconémica.
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El caracter estratégico y horizontal de los Planes de Desarrollo Sostenible
requiere la integracion de los diferentes recursos, instrumentos y politicas,
dentro de una vision compleja e interdependiente desde los diferentes niveles
que influyen en la competitividad sistémica territorial. Esto significa tener en
cuenta todos los aspectos relevantes del entorno proximo asi como los
especificamente enddgenos, incorporando una vision del territorio como actor
de desarrollo y no s6lo como mero espacio abstracto.

Los Planes de Desarrollo Sostenible deben buscar también el aprovechamiento
de las oportunidades generadas por el dinamismo econémico proximo o que
tenga incidencia en dichos ambitos territoriales, procurando al mismo tiempo
identificar los riesgos e impactos ambientales de las actividades que tienen
lugar en dichos entornos, a fin de compatibilizar el desarrollo exdégeno de
dichas areas con la conservacion de los recursos propios del desarrollo
territorial en los espacios naturales protegidos. De este modo, se trata de
incorporar a los diferentes actores sociales y econdmicos territoriales, asi como
sus reglas de comportamiento, redes y organizacién social y cultural y conjunto
de instituciones, ya que todo ello resulta decisivo para la aplicacion de los
programas y lineas de actuacion de los planes.

Los Planes de Desarrollo Sostenible en Andalucia incorporan un modelo de
gestion que trata de poner en pie un doble proceso de coordinaciéon
institucional eficiente y de dinamizacion social en el territorio. La
descoordinacion y dispersion suponen una pérdida de sinergia evidente, por lo
que resulta necesario coordinar todos los activos de informacion vy
conocimiento en el territorio, a fin de que puedan cumplir su principal funcion
como elementos dinamizadores de la innovacion para el desarrollo local
sostenible en el medio rural andaluz. Este mecanismo de gestién debe ofrecer
peribdicamente sus resultados ante la Junta Rectora de los Parques Naturales,
que constituyen los 6rganos aglutinadores de las diferentes tendencias y
opiniones de los distintos colectivos institucionales, sociales y econémicos del
territorio, conformando un foro de participacién que debe ser reforzado.

Para la gestion de los Planes de Desarrollo Sostenible se plantea un ambito
principal de coordinacion de las Administraciones Publicas presentes en el
territorio, que corresponde a la Delegacion de Gobierno de la provincia
respectiva, como estructura horizontal responsable de la Administracion
regional en la misma vy, por tanto, con capacidad de alentar y hacer cumplir los
correspondientes compromisos adquiridos por las respectivas Consejerias de
la Junta de Andalucia respecto al Plan de Desarrollo Sostenible. De esta forma,
la Delegacion del Gobierno de la Junta de Andalucia, a través de sus propios
Servicios Técnicos y con el apoyo de las Unidades de Cooperacion de la
Agencia de Innovacion y Desarrollo de Andalucia en las respectivas provincias,
se trata de coordinar las actuaciones que lleven aparejadas inversiones
publicas por parte de las diferentes Consejerias y organismos publicos. Esta
funcién es crucial para lograr, en la practica, que la asignacion sectorial de
inversiones se oriente segun las respectivas lineas de actuacion y programas
de los Planes de Desarrollo Sostenible.
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La promocion de los diferentes programas de fomento y lineas de actuacion de
los Planes de Desarrollo Sostenible corresponde, pues, a un esfuerzo principal
de la Agencia de Innovacion y Desarrollo de Andalucia (organismo de la
Consejeria de Innovacion, Ciencia y Empresa), quien debe promover los
acuerdos estratégicos de colaboracién y coordinacion entre los diferentes
agentes socioeconémicos locales. Por eso es que la dinamizacion
socioecondmica del territorio debe contar con el respaldo y participacion de los
Grupos de Desarrollo Rural, los cuales tienen un planteamiento estratégico de
desarrollo rural plenamente convergente con los objetivos del desarrollo
sostenible.

Por su parte, las iniciativas de contenido ambiental se encuentran en manos de
las Oficinas de los Parques Naturales, aunque su funcionamiento debe guardar
plena sintonia y coherencia con las actividades de promocion desplegadas por
las Unidades de Coordinacion de la Agencia de Innovacién y Desarrollo de
Andalucia.

Los Planes de Desarrollo Sostenible constituyen, por tanto, una estrategia
territorial que trata de impulsar determinados proyectos y emprendimientos
innovadores en sus areas de actuacion, para lo cual es fundamental poder
contar con los apoyos necesarios. Estos apoyos no deben basarse Unicamente
en el sistema de ayudas publicas sino que deben también orientarse a la
captacion de inversiones del sector privado, sefialando las oportunidades de
negocios vinculadas a la produccion ecoldgica o eco-eficiente en el territorio.

El énfasis principal en la participacion para la elaboracién de las respectivas
estrategias territoriales de desarrollo sostenible, permite subrayar que dichos
planes no constituyen un mero plan de inversiones, como en la planificacion
tradicional tecnocrética, sino, fundamentalmente, una estrategia para la accién
territorial, consensuada por los actores locales. El plan trata, pues, de fomentar
y apoyar las iniciativas que lleven a una mayor movilizaciéon de la poblacion y
de las inversiones privadas hacia las oportunidades que abren las lineas de
actuacion de estos planes, cuyo éxito depende esencialmente de la implicacion
de la sociedad local del area de influencia socioeconémica de los Parques
Naturales, como protagonista principal del plan.

Pese a no ser un plan de inversiones, los PDS cuentan, sin embargo, con las
asignaciones presupuestarias de los diferentes departamentos sectoriales de la
Junta de Andalucia las cuales, si bien se aprueban de forma sectorial, pueden
orientarse segun las respectivas estrategias territoriales de los PDS a lo largo
de su horizonte temporal. Este es un reto fundamental para la estructura de
gestion del plan.

Igualmente, como ya se ha mencionado, ademas de estas asignaciones de los
diferentes departamentos de la Junta de Andalucia, hay que contar con
recursos de otras entidades y organismos, como los Grupos de Desarrollo
Rural, Ayuntamientos y Diputaciones Provinciales, asi como entidades
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financieras comprometidas con el desarrollo sostenible en Andalucia. Todo ello
debe, sobre todo, permitir la creacién de un ambiente de rentabilidad basado
en la introduccion de innovaciones eco-eficientes, que atraiga el ahorro privado
hacia la creacion de nuevas empresas basadas en la produccién limpia y de
calidad, utilizando para ello la propia imagen de produccion diferenciada de
bienes y servicios realizada en las areas de influencia socioeconémica de los
Parques Naturales de Andalucia.

Finalmente, como parte del modelo de gestion del Plan de Desarrollo
Sostenible, se incorpora un Sistema de Indicadores de Seguimiento y
Evaluacion, a fin de verificar el grado de avance de los Planes de Desarrollo
Sostenible. Los indicadores facilitan la formacion de opinién para la toma de
decisiones, permiten determinar objetivos cuantificables que pueden utilizarse
para medir el éxito o el fracaso de las actuaciones, y cuantifican la evolucion de
una situacion permitiendo su comparacion afio tras afio.

Los indicadores de desarrollo sostenible pueden también ser contemplados
como un ejercicio que concreta el derecho a la informacion que posee la
ciudadania acerca de las estrategias de desarrollo sostenible planteadas en
sus diferentes ambitos territoriales. Asimismo, los indicadores de desarrollo
sostenible tratan de integrar las preocupaciones medioambientales en las
diferentes politicas sectoriales (agricultura, industria, turismo, transporte,
urbanismo, etc.), a fin de mostrar su eficiencia ambiental y las vinculaciones
entre las politicas y las tendencias en los diferentes sectores econémicos, de
un lado, y su impacto en el medioambiente, de otro.

La relevancia de los indicadores va mas alla de los aspectos concretos que
dichos indicadores tratan de medir, ya que pueden mostrar o hacer mas
perceptibles determinadas tendencias o fenbmenos que no son identificables
de forma inmediata. De este modo, el objetivo fundamental de los indicadores
es orientar la accion, lo que les diferencia de otros tipos de informacion, al ser
parte de un proceso de control o gestion.

Como es habitual en la construccién de indicadores sobre un tema tan
novedoso y complejo que parte, ademas, de una carencia importante de
informacion, no se trata de presentar una lista exhaustiva de indicadores de
desarrollo sostenible, sino de contribuir a crear un sistema de informacién a
partir de las fuentes existentes en Andalucia y la disponibilidad de los datos,
sistema que habra que ir revisando y completando sucesivamente durante la
fase de prueba de dichos indicadores en la gestion de los Planes de Desarrollo
Sostenible de los Parques Naturales andaluces y sus areas de influencia
socioecondmica.

El modelo utilizado para los Planes de Desarrollo Sostenible en Andalucia
constituye una adaptacion del modelo de Naciones Unidas (1996), que incluye
las diferentes dimensiones del desarrollo sostenible. De este modo, el modelo
agrupa los indicadores en torno a la figura de un tridngulo (Figura 2), que
incorpora las diferentes dimensiones del desarrollo sostenible, esto es,
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econdémica, ambiental y socio-institucional. En el primer lado se trata de hacer
el seguimiento del grado de incorporacion de la sostenibilidad en el dinamismo
economico local. De otro lado se trata de observar el crecimiento de una
valorizacion ambiental por parte de la poblacion del territorio, mientras que el
tercer lado alude al grado de construccion de “capital social” sostenible y de
coordinacion institucional existente en las actuaciones locales relativas a los
PDS.

Figura 2

Capital _ o
humano Creciente valorizacion

Incorporacion de la sostenibilidad e /
ambiental

el dinamismo econémico local

Capita
social

Formacion de ‘capital social’ sostenible y
creciente coordinacion institucional
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Finalmente, en el Cuadro 3 se presenta el detalle de los diferentes ambitos de
andlisis del Sistema de Indicadores que se estd utilizando y que corresponden
a aquellos que cuentan con fuentes estadisticas oficiales o de informacion

publica y accesible.

Asi pues, los indicadores se agrupan en torno a tres ambitos de analisis:

A. Incorporacion de la sostenibilidad en el dinamismo econdémico local.

B. Creciente valorizaciéon ambiental.

c. Formacion de capital social sostenible y creciente coordinacion

institucional.

Cuadro 3: Ambitos de andlisis del Sistema de Indicadores de Desarrollo Local Sostenible

A. Incorporacion de la sostenibilidad

en el dinamismo econémico local

A-1 Empresas instaladas

A-2 Incorporacion de marcas calidad en
empresas y productores locales

A-3 Produccion ecoldgica

A-4 Casas rurales y empresas de
turismo activo

A-5 Formacién de RRHH en los
objetivos de la sostenibilidad

A-6 Acceso a Internet mediante banda
ancha (RDSIy ADSL)

A-7 Mejoras en la gestion del regadio

A-8 Carreteras mejoradas

Francisco Alburquerque

B-1 Recogida selectiva de vidrio

B-2 Superficie forestal ordenada

B-3 Calidad de las aguas

B-4 Ayudas agroambientales

B-5 Agendas 21 locales

B-6 Mejoras en el abastecimiento

de agua

B-7 Actividades de educacion
ambiental

B-8 Depuracion de aguas

B-9 Recogida de envases de
fitosanitarios

B-10 Nuevas instalaciones de
energias renovables

C. Formacion de capital social

sostenible y creciente
coordinacién institucional

C-1 Actuaciones conjuntas entre
administraciones de distinto nivel
territorial

C-2 Actuaciones coordinadas
entre Consejerias

C-3 Actuaciones entre entidades
publicas y privadas

18



Desarrollo territorial rural: una vision integrada para el desarrollo sustentable

Conclusiones

En la literatura habitual sobre el desarrollo sostenible suele hacerse una alusion
recurrente a las tres dimensiones principales del mismo, esto es, las
dimensiones econdmica, ambiental y social. Sin embargo, desde nuestra
experiencia de trabajo en terreno, creo que es necesario incluir asimismo la
dimensidn institucional, que incluye la formacion de capital social desde el inicio
de cualquier estrategia de desarrollo local sostenible y la construccién de la
institucionalidad apropiada para ello.

En la experiencia de los Planes de Desarrollo Sostenible de Andalucia es
posible apreciar, con la perspectiva de mas de una década desde el inicio de
este proceso planificador, algunas conclusiones relevantes:

a) El enfoque participativo seguido en la elaboracion técnica de dichos
planes por parte del equipo de trabajo del Instituto de Desarrollo
Regional de la Universidad de Sevilla, incorpor6 a los Grupos de
Desarrollo Rural como actores importantes en la gestion compartida de
dichos planes, a fin de asegurar la gobernanza territorial en los mismos,
una recomendacion que la Consejeria de Medio Ambiente del gobierno
regional de Andalucia no crey6 oportuno asumir. Ello ha privado a la
gestién de los planes de una presencia fundamental.

b) La gestion no solamente debe ser compartida con los actores locales,
sino por el conjunto de las Consejerias sectoriales del gobierno regional,
un aspecto que no siempre resulta facil y en el que no se ha logrado
avanzar de forma sustantiva por parte del gobierno regional. Los planes
de desarrollo sostenible no pueden ser gestionados solamente por la
Consejeria de Medio Ambiente ya que involucran aspectos diferentes
relativos a formacion, tecnologia, empleo, turismo, cultura, etc. No son
planes sectoriales de caracter ambiental, sino planes de desarrollo
sostenible. No siempre se entiende perfectamente lo que ello supone.

c) Las dificultades para acceder a informacién oficial se ven dificultadas de
forma considerable al encontrarse en el camino con celosos guardianes
de un bien publico (como es la informacién) que privatizan dichos bienes
al negarse (o dificultar) el acceso a los mismos.

d) Como se aprecia, los aspectos intangibles, como la formacion de capital

social, institucionalidad y gobernanza aparecen como algunos de los
principales obstaculos para avanzar.
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