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RESUMEN

En este trabajo se estudia dentro del enfoque LEADER, de la puesta en practica del
desarrollo rural neo-enddgeno en la Unién Europea (UE), uno de sus pilares basicos,
las actuaciones en materia de cooperacién transnacional (PCTN), concretamente para
Finlandia y Espafia, y para el periodo de programaciéon 2007-2013, ;qué problemas de
implementaciéon han encontrado estos proyectos?, ;qué efectos se han derivado de
su aplicacién? Para obtener informacién cuantitativa se han analizado los informes
procedentes de la Red Europea de Desarrollo Rural; y para extraer informacién de
detalle, se han consultado los informes de la Red Rural Nacional de Espafia, de Nor-
dic-Baltic LEADER Cooperation Award, ademas de para algunos proyectos, los infor-
mes de estos PCTN de cada Grupo de Accién Local; y en los casos que se ha podido
contactar con los responsables de estos PCTN, los datos extraidos de una entrevista
realizada a 19 de ellos. Los datos muestran que los PCTN no han estado a la altura de
las expectativas, principalmente debido a los problemas burocraticos, econémicos, e
incluso, a la escasa voluntad de los responsables iniciales y Ultimos para implemen-
tarlos. Por lo tanto, el potencial de cooperacién transnacional sigue siendo subutiliza-
do en materia de intercambio de conocimientos y el desarrollo de habilidades, para
proporcionar nuevas ideas e inspiracién que fortalezcan las estrategias de desarrollo
rural, e incluso, para fomentar la solidaridad entre las diferentes zonas rurales.

ABSTRACT

This research focuses on the LEADER approach, the practice of neo-endogenous ru-
ral development inside the European Union (EU), and inside of this, one of its basic

Leader Approach specificities, transnational cooperation projects (TNCP), specifically for Finland and
Transnational Cooperation Spain, and for the 2007-2013 programming period, what implementation problems
Projects have these projects faced? What effects have been derived from their application?

European Union Rural Policy

To obtain quantitative information, the reports from the European Rural Develop-
ment Network have been analyzed; and to extract detailed information, the reports
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of the National Rural Network of Spain, of Nordic-Baltic LEADER Cooperation Award,
have been consulted, in addition to for some projects, the reports of these TNCPs of
each Local Action Group; and in the cases that those responsible for these TNCPs
have been found, the data extracted from a questionnaire, answered by 19 of them.
The data show that PCTNs have not obtained the needed expectations, mainly due
to bureaucratic, economic problems, and even, due to the lack of willingness of the
initial and last stakeholders and managers in charge to implement them. Therefore,
the potential for transnational cooperation remains underutilized in terms of knowl-
edge sharing and skills development, to provide new ideas and inspiration that
strengthen rural development strategies, and even to foster solidarity between dif-
ferent rural areas.

1. INTRODUCCION

La practica del desarrollo rural neo-enddgeno a través de los territorios de la Union Europea (UE) se ha im-
plementado gracias al enfoque LEADER (Liaison Entre Actions de Développement de 'économie Rurale), que
nacio siendo una iniciativa comunitaria para el fomento del desarrollo rural endégeno, participativo, ascen-
dente e innovador a comienzos de la década de los 90 del siglo XX, y luego, a partir de 2007 pas6 a formar
parte de un enfoque aplicado a distintas medidas dentro de los programas de desarrollo rural regionales,
en concreto de la medida 421 de cada Programa de Desarrollo Rural. LEADER se considera generalmente
como un método mas que como una lista de medidas y se caracteriza especificamente por referirse a sus
siete principios distintivos, dentro de los cuales la cooperacién seria uno de ellos. Estas siete especificidades
se reivindican “oficialmente” en el articulo 61 del Reglamento 1698/2005 del Consejo Europeo por poseer:
estrategias desarrollo local especificas para determinados territorios; asociaciones en forma de grupos de
accion locales; ser estrategias ascendentes, de abajo hacia arriba; proyectos cooperativos; un enfoque inter-
sectorial o integrado; y redes de asociaciones locales (Reglamento del Consejo 1698/2005).

En esta investigacion se realiza un andlisis en profundidad a la cooperacion interterritorial, y concreta-
mente, a su dimension transnacional. Gestionada por al menos dos Grupos de Accion Local (GAL) de dos
estados miembros diferentes, los Proyectos de Cooperacidn Transnacional (PCTN) forman parte esencial de
esta metodologia LEADER. La hipdtesis de partida se basa en que los PCTN, pese a su potencial, no han esta-
do a la altura de las expectativas, han sido subutilizados, debido a los obstaculos burocraticos y econdmicos
encontrados, y pese a haberse desarrollado experiencias concretas muy provechosas. Para este tipo de coo-
peracién entre diferentes areas rurales, es necesario un analisis de sus experiencias y ejemplos demostra-
tivos, situandose como necesarios objetivos principales en este trabajo: detectar los principales problemas
de suimplementacién, los desafios para mejorarla, incorporando algunas reflexiones relevantes; ademas de
mostrar las principales contribuciones, los “efectos en la sombra”, de este tipo de proyectos, mayormente
intangibles, cualitativos (no cuantificables), subjetivos y emocionales, y con efectos a largo plazo. Para ello,
se emplea como fuente cuantitativa principal los datos proporcionados por la Red Europea de Desarrollo
Rural, y para un estudio de mayor detalle, los datos extraidos de una entrevista realizada a los responsables
directos de 19 de estos PCTN.

Por tanto, en este trabajo se analizara la implementacién de los PCTN dentro del enfoque LEADER, anali-
zando en profundidad las experiencias de dos estados miembros de la UE, Finlandia y Espafia. Finlandia es
un caso revelador para examinar los PCTN porque los GAL de este pais se encuentran entre los mas activos
en la coordinacion o asociaciéon en PCTN dentro de la UE-27 durante el periodo de programacion 2007-2013,
con un total de 69 PCTN liderados, 1,2 PCTN por GAL, cifras de las mas altas dentro de la UE. Espafia, por
su parte, fue uno de los paises con menos participacién en PCTN. En particular, analizaremos los siguientes
aspectos: ;cuales son los objetivos y resultados esperados de los PCTN en la politica rural de la UE y la teoria
del desarrollo rural neo-enddgeno?; ;cémo se han aplicado los PCTN en términos practicos?; ;han cumplido
sus resultados las expectativas originales?; y, por ultimo, a la luz de estos hallazgos y de los nuevos desafios
que enfrentan las areas rurales, ;cual es el potencial futuro de los PCTN de LEADER?

© Editorial Universidad de Sevilla 2020 | Sevilla, Espafia| CC BY-NC-ND 4.0 | e-ISSN: 2340-2776 | doi: https://dx.doi.org/10.12795/rea.2020.i39.06


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/deed.es_ES

Francisco Antonio Navarro-Valverde et al. / REAN. 39 (2020) 114 - 133

En primer lugar, se aclara el concepto y los objetivos derivados de la medida de cooperacion transnacio-
nal a partir de la literatura académica asociada y los documentos normativos e informativos derivados de
esta politica de desarrollo rural. A continuacidn, se presentaran brevemente los contextos de los territorios
rurales de Finlandia y Espafa. Después de eso, analizaremos algunas de las contribuciones y obstaculos
percibidos tras la aplicacion de PCTN. Finalmente, se reflexionara sobre algunos posibles aportes para aliviar
los problemas a través de la adaptacidn de esta politica y una mayor profundizacion académica.

1.1. La cooperacion transnacional dentro de la politica de desarrollo rural de la UE

La cooperacién como uno de los siete principios LEADER se considera de manera diferente y se trata por
separado de la nocion de redes. Sin embargo, la cooperacion y la creacion de redes son conceptos estre-
chamente relacionados. La creacion de redes, entendida como interaccién social entre actores, es probable
que fomente acciones cooperativas concretas. Del mismo modo, la cooperacién puede ayudar a construir o
expandir redes (ENRD, 2011, 5). En el sentido de que la cooperacién implica un cambio cualitativo en las re-
desy la confianza, a menudo se considera como un medio para fortalecer el capital social entre los actores.

Asi, uno de los componentes mas importantes del enfoque LEADER es la cooperacidén entre diferentes
areas rurales, ayudandolas a impulsar sus actividades locales. Se espera que esta dimensidn produzca apor-
tes adicionales, fortaleciendo las estrategias de desarrollo local, contribuyendo también a fomentar las iden-
tidades y solidaridades dentro y fuera de la UE. Al mismo tiempo, los PCTN generan costos de transaccion
adicionales y complejidades que pueden considerarse como obstaculos. Pero también permiten resolver
ciertos problemas o agregar valor a los recursos locales. Por ejemplo, puede ser una forma de lograr la masa
critica necesaria para que un proyecto especifico sea viable, de alentar acciones complementarias en areas
que comparten un producto similar, de desarrollar iniciativas turisticas basadas en un patrimonio cultural
compartido. Ahora bien, la cooperacion transnacional es distinta de otro tipo de cooperacion (local o intra-
territorial), refiriéndose a la creacion de redes y proyectos que involucran organizaciones participantes de al
menos dos estados miembros europeos.

La creacidn de redes cooperativas obtiene un valor agregado a cada uno de los territorios rurales que
participan en este tipo de proyectos, en términos de innovacidn, principalmente en materia de innovacién
social, generacién de nuevos conocimientos, y para promover el aprendizaje mutuo, buscando estas redes
de actores generar soluciones de forma conjunta, mas alla de los limites geograficos (European Network
of Rural Development, 2014). Las relaciones entre las zonas rurales, y mas aun, entre los actores clave exis-
tentes en ellas, adquiere el componente internacional. En algunos casos, las relaciones se reducen a meras
visitas o seminarios, pero en otras ocasiones adquieren la categoria de auténticas redes de cooperacion.

La cooperacion transnacional surgié espontaneamente durante LEADER I, en el periodo 1991-1993. Las
experiencias se incrementaron en numero con LEADER II (1995-1999), constituyéndose aqui como una me-
dida obligatoria, aunque con un presupuesto muy limitado, teniendo como principales proponentes al Ob-
servatorio Europeo LEADER, los respectivos observatorios nacionales de LEADER, y por ultimo, claro est3, los
propios GAL. En el periodo 2000-2006, con LEADER +, la cooperacidn transnacional se formaliza, obteniendo
una gran importancia, al menos desde un punto de vista tedérico (Garcia, J. et al., 2005), incluso exportandose
a areas rurales de terceros paises fuera de la UE.

La cooperacion en los proyectos LEADER esta generalmente asociada con tres niveles de accidn. Prime-
ramente, puede ser entendida como una propuesta de interaccidon de actores dentro de un territorio local
dado. En segundo lugar, se refiere a la interaccién entre actores de diferentes territorios geograficos dentro
del mismo estado miembro. Y en tercer lugar, la cooperacion puede ir mas alla de los bordes nacionales.
Como un principio de LEADER, el concepto de cooperacién es utilizado Unicamente para referirse a una
accion de colaboracién dentro de los limites territoriales de un estado (cooperacién interterritorial) o entre
distintos estados miembros (cooperacién transnacional) (ENRD, 2011).

Para calificar un proyecto como PCTN, al menos una de las organizaciones que participaron en la coope-
racién tuvo que obtener fondos bajo la medida de cooperacién LEADER del Eje 4 del Programa de Desarrollo
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Rural correspondiente (Comisién Europea, 2008, 11) También es posible extender la cooperacién a grupos
en terceros paises siguiendo un enfoque similar. Para calificar un proyecto como PCTN también debe haber
al menos una “accion conjunta” identificable entre los socios. Esta accion debe implementarse conjuntamen-
te y debe producir beneficios y ser Util para todos los territorios involucrados.

La cooperacién puede tomar muchas formas diferentes siempre que se adhiera a las reglas del Programa
de Desarrollo Rural correspondiente y la estrategia de los GAL que cooperan. El desarrollo de capacidades
o la transferencia de conocimientos a través de publicaciones comunes, acciones conjuntas de capacitacion
o medidas conjuntas de comercializacién en torno a servicios o productos territoriales complementarios
se encuentran entre los ejemplos que figuran en el documento de Directrices de politica (REDR, 2011). Hay
muchos mas ejemplos de posibles temas para acciones de TNC en el sitio web de la European Network of
Rural Development. Muchas de estas acciones ya han sido puestas en practica por los GAL en toda la UE,
tal y como se puede comprobar en el sitio web mencionado previamente: https://enrd.ec.europa.eu/pro-
jects-practice/.

La logica de la politica para apoyar la cooperacién transnacional tiene muchas dimensiones diferentes.
Los diversos beneficios, potencialmente interrelacionados, identificados en los documentos guia de la po-
litica para los PCTN pueden resumirse en: nuevas perspectivas, ideas e innovacion; aprendizaje mutuo; for-
talecimiento de las estrategias territoriales; y fomento de la identidad territorial (Comisiéon Europea, 2008).

Por tanto, el enfoque LEADER siempre ha incluido incentivos y orientacion para que los territorios parti-
cipantes creen y fomenten vinculos interterritoriales y transnacionales (Ray, C., 2001).

1.2. El punto de vista neo-endégeno de la cooperacién transnacional

El enfoque neoenddgeno del desarrollo rural reconoce los potenciales y las fuerzas endégenas y exdgenas
que afectan el desarrollo de un territorio. La parte enddgena se refiere a la busqueda de recursos y me-
canismos de desarrollo a nivel territorial local. La parte “neo”, aunque no desafia la dinamica participativa
local, también reconoce los roles desempefiados por las diferentes manifestaciones del mundo extra-local
(Ray, C., 2006, 278). Enfatiza las interrelaciones necesarias y, de hecho, las relaciones sistémicas entre los
actores territoriales enddgenos locales y los diversos actores extra-locales. El desarrollo rural local no solo
se ve afectado (para bien o para mal) por las influencias externas y las partes interesadas, sino también debe
tratar de buscar actores extra-locales, asociaciones y otros activos que puedan tener un impacto positivo en
el territorio (Ward, N. et al 2005; Ray, C., 2006, 278-281).

La investigacion del desarrollo rural neoendégeno se puede observar desde tres perspectivas diferen-
tes: intraterritorial, politico-administrativa e interterritorial. Segun C. Ray (2006, 283-285), la comunidad
investigadora se ha centrado en gran medida en los aspectos intraterritoriales y politico-administrativos del
enfoque neoenddgeno. La investigacion intraterritorial se ocupa de las relaciones sociales y los métodos de
desarrollo rural a nivel local, en gran medida enddgeno. La investigacion politico-administrativa se centra
sobre todo en los procesos y efectos de las politicas de desarrollo rural de la UE. Si miramos estos dos aspec-
tos juntos, ha habido una amplia literatura de investigacion sobre LEADER desde la publicacion del numero
tematico sobre esta iniciativa de la Revista Sociologia Ruralis en el afio 2000. Investigaciones mas recientes
sobre LEADER han explorado, entre otras cuestiones, las dimensiones de la innovacién (entre otros, Dargan,
L. y Shucksmith, M., 2008; Labianca, M. et al., 2016); el capital social y humano (entre otros, Marquardt, D.
et.al 2011) y cuestiones relativas al poder y la democracia (Thuesen, A. 2009).

Aparte de algunos estudios especificos (por ejemplo, Pylkkdanen, P. y Jumppanen, A., 2016), algunas sec-
ciones sobre cooperacién dentro de informes de evaluacidon genéricos, y de los informes de evaluacion
finales realizados por la Red Europea de Desarrollo Rural sobre la implementacion de los PCTN dentro del
enfoque LEADER (European Network of Rural Development, 2014), los estudios y referencias académicas
con base empirica sobre cooperacion transnacional son poco frecuentes.

Una razén obvia que explica esta limitada investigacién es la escasa evidencia empirica. De hecho, a pe-
sar de las altas expectativas, la incidencia de la cooperacién transnacional y de los proyectos transnacionales
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en general ha sido menor de lo esperado (ENRD, 2014). En otras palabras, a pesar de las altas expectativas
politicas, especialmente a nivel politico dentro de la UE, la cooperacién transnacional no se ha implemen-
tado en la misma medida. En la mayor parte de los Programas de Desarrollo Rural se han realizado menos
cantidad de las acciones de este tipo inicialmente previstas. Obviamente, esto es un factor limitante para
la investigacidon empirica en la materia. Por tanto, es necesaria una mayor investigaciéon para descubrir por
qué estas altas expectativas no se han cumplido y para reflexionar sobre el potencial del aspecto transnacio-
nal del método LEADER en el futuro. Este es uno de los propdsitos de este trabajo.

Al teorizar sobre la cooperacién transnacional, C. Ray (2001; 2006) recurrié al pensamiento general del
sistema, identificando los GAL como nodos de accion y sugiriendo que la atencidon deberia centrarse en
los diversos nodos y conexiones interterritoriales. Ademas de identificar los nodos y contar las conexio-
nes, otras consideraciones importantes incluyen los flujos reales que tienen lugar dentro de la cooperacién
transnacional y, por ultimo, los posibles resultados y consecuencias de estos flujos. Los flujos pueden con-
sistir en ideas, bienes, personas o métodos, por mencionar solo algunos. En términos de resultados, C. Ray
agrupa las posibles consecuencias de los flujos de TNC en tres: ganancias econémicas por medios directos
o indirectos; la europeizacién, o “LEADERIZACION” de las personas involucradas, y potencialmente nuevas
solidaridades entre los actores rurales en diferentes territorios y estados nacionales. La idea de LEADERI-
ZACION se refiere al efecto psicolégico de las relaciones de colaboracién en torno a un marco comun por el
cual los participantes pueden compartir las ideas y valores clave del método LEADER como un elemento de
su trabajo e identidad. Finalmente, C. Ray también analiza las posibles implicaciones politicas de estos flujos
transnacionales a largo plazo. Por lo tanto, los flujos cooperativos entre territorios también podrian estimu-
lar nuevas solidaridades entre las personas que comparten desafios comparables en diferentes partes de la
Europa rural. Sin embargo, en una nota critica, el autor apunta a la base competitiva y utilitaria de los PCTN.
A menudo se trata de obtener beneficios del mercado en comparacién con otros actores comparables. En
situaciones de mercado como estas, siempre hay ganadores y perdedores. Otra reflexion critica es sobre el
probable desarrollo de jerarquias entre los GAL con respecto al desempefio transnacional. Es probable que
la brecha entre los territorios rurales conectados y desconectados crezca porque algunos territorios estan
mejor ubicados que otros y tienen un mejor capital humano y social desde el principio. Sin embargo, como
argumento C. Ray (2006, 286), no se puede suponer que estas jerarquias siguen automaticamente la logica
centro-periferia. Para aplicar las ideas del sistema y llegar a las sugerencias mencionadas anteriormente,
el autor considerd el material empirico sobre las actividades de PCTN disponibles hasta principios de los
afos 2000. Es decir, la era de Leader II (1995-1999) y las primeras etapas de Leader + (2000-2006) (Ray, C.,
2001; 2006). Para este autor, los PCTN han construido distintos tipos de flujos: culturales, reclamando vin-
culos histdricos y culturales, el intercambio de productos entre los territorios participantes, la promocion
del turismo, una mayor visibilidad y la busqueda de soluciones practicas a problemas comunes. Es decir, la
cooperacion tiene una base utilitaria y practica, atendiendo a las necesidades particulares de cada territorio,
refirmando las identidades y especificidades de cada cultura local, y generando suficiente masa critica de
cara a afrontar una iniciativa conjunta. Los vinculos interterritoriales indican una manera mediante la cual la
estrategia territorial particular puede implementarse y expandirse. En nuestra investigacion empirica, nos
centramos en el periodo de programacion 2007-2013. Aunque no hemos repetido el analisis de Ray aqui,
nos referimos a algunos de sus conceptos de sistema y resultados anteriores que encontramos inspiradores
e ilustrativos.

Completando lo anterior, Kumpulainen y Soini (2019) resaltan que las actividades de desarrollo comunita-
rio requieren de tres fenémenos interconectados: el fortalecimiento de la cultura empresarial, el incremento
del trabajo en red y la institucionalizacion. Dentro de este Ultimo, la financiacion y enfoque LEADER juegan
un papel especial, al igual que dentro del trabajo en red lo hace la cooperacion, la hospitalidad y la aper-
tura hacia otros territorios. Para Shuchsmith (2000, 214) “estas redes requieren sobrepasar los respectivos
limites de estas areas rurales”. J. Garcia et al. (2005, 376) destacan el “desarrollo de formas de cooperacién
de geometria variable”, basadas en los intereses comunes de los GAL implicados: similitudes geograficas,
culturales e histéricas o un producto o produccidn especificas; el logro de una masa critica necesaria para
obtener la viabilidad de un proyecto comun, o la busqueda de complementariedades entre los colectivos
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cooperantes; y generar un cambio en el comportamiento de los actores que afrontan un determinado pro-
blema. Por su parte, Romero y Farinds (2006) indican que es en la escala supramunicipal donde mayor efica-
cia demuestran las iniciativas de cooperacion relacionadas con la gobernanza del territorio.

En otros paises de la UE, como Italia, Osti (2000) abund6 en la debilidad de las redes informales entre GAL
dentro de este pais, y mas con otros paises. Para Hungria, Kovach (2000) sefialé la presencia de redes jerar-
quicas que estaban dominadas por las élites locales y que influyen en el control de los GAL y del enfoque
LEADER. Para Francia, Buller (2000) resalto la predileccién de los GAL franceses por redes de cooperacién
interterritorial dentro del pais.

Por su parte, para Finlandia, en el trabajo de P. Pylkkanen et al. (2015), se evalua la aplicaciéon de los PCTN
en los GAL de este pais, sefialando como principales problemas de su implementacion las distintas regula-
ciones y tiempos entre los diferentes estados miembros. El propdsito de estos proyectos era, principalmen-
te, generar aprendizaje, entusiasmo y transferencia de ideas y modelos entre territorios rurales, apoyando
buenas practicas en el largo plazo. Por otra parte, Keyim (2018) resalta el alto nivel de autonomia, respon-
sabilidades, de toma de decisiones, e incluso econémica, proporcionada a los municipios, lo que les otorga
una situacion de partida, a priori, mas proclive a la generacién e implementacién de PCTN (Keyim, 2018).

En el caso espafiol, las referencias a la cooperacion transnacional son colaterales. Asi, Esparcia (2000,
205) subraya que “en la mayor parte de las areas rurales espafiolas, no ha existido tradicidon de cooperacion
territorial (entre autoridades municipales, econémicas o de otros actores”. Por su parte, Navarro et al. (2016)
destacan como condicionantes en la generacion de proyectos de desarrollo local, y por ende, de PCTN, con
alta implicacién y participacion de la comunidad; la creciente burocratizacién e influencia de los gobiernos
regionales y locales, limitando la autonomia de los GAL. Para la region de Extremadura, Cardenas y Nieto
(2017) apuntan a un escaso aporte en el disefio y financiacién para esta clase de proyectos. Para Castilla y
Ledn, Alario y Baraja (2006) apuntan la casi nula importancia e inversion destinada por LEADER II para la me-
dida C, para PCTN, un 0,46% del total de la iniciativa para la region. Algo similar ocurri6 en el caso de Aragon,
con un infimo 0,29% del total de la inversién para cooperacion interterritorial (Ruiz et al., 2000).

2. FUENTES, METODO Y AREA DE ESTUDIO

En esta investigacién se han empleado varias fuentes sobre la practica de la cooperacién transnacional a
nivel de la UE, durante el periodo de programacion 2007-2013. En primer lugar, para obtener informacién
de caracter cuantitativo y realizar un analisis de este tipo, se han consultado los informes de evaluacién de
la Red Europea de Desarrollo Rural (2014).

En segundo lugar, y para un estudio de detalle y cualitativo, se han utilizado varias fuentes. Los informes
de la Red Rural Nacional de Espafia (2013), en el caso de los PCTN espafioles; los informes del Nordic-Baltic
LEADER Cooperation Award, en el caso de los PCTN fineses; para algunos de ellos, los informes elaborados
por cada uno de los coordinadores de los GAL; el estudio para el caso finés “Desarrollo local y cooperacién
transnacional” y sus materiales primarios recopilados en 2015 (Pylkkanen, P. et al.2015); y por ultimo, los da-
tos extraidos de una entrevista realizada a través de un cuestionario enviado a los gerentes, coordinadores
y técnicos de PCTN liderados por GAL finlandeses o espafioles, 11 en el caso de Finlandia, sobre un total de
68 (16,2%), y 8 en el caso de Espafia, para un total de 17 (47,1%); siendo por tanto, para ambos paises, de
19 de 85 (22,4%). No se han podido obtener un mayor numero de casos, por la antigiedad de la aplicacién
de estos PCTN, estando actualmente muchos de los responsables de estos, en otros trabajos totalmente
distintos, especialmente en el caso finés, por lo que no ha sido posible contactar con la mayor parte de ellos.
Es necesario precisar que el fin de estas entrevistas no es ser representativo estadisticamente, sino obtener
informacion de detalle y cualitativa para sacar a la luz, por una parte, los problemas de implementacién, y
por otra, los efectos, de estos PCTC. Aun asi, para los PCTN en Espafia, para un nivel de confianza del 80%
y un margen de error del 17%, el tamafio de la muestra seria adecuada, y para el caso finés, con un 80% de
nivel de confianza, y un margen de error de 18%, la muestra obtenida seria también correcta.
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Nos centramos en el periodo de programacion 2007-2013, ya que los del periodo 2014-2020 estan actual-
mente en curso. Nos referimos a uno 0 mas de estos materiales para ayudarnos a describir y comprender
el nivel de realizacion y la naturaleza de los desafios y beneficios de la cooperacién transnacional dentro
del enfoque LEADER. La no respuesta de gran parte de ellos, unido a la desactualizaciéon de los contactos
encontrados, han sido los principales problemas a afrontar, y que explica el no poseer un mayor nimero de
cuestionarios respondidos.

Para la elaboracidn del cuestionario para la entrevista se ha tenido como referencia el Informe de la Red
Europea de Desarrollo Rural para la medida 421, “The State-of-play of the Implementation of Rural Develop-
ment Programme Measure 421 in the EU-27 - Final Report”, (ENRD, 2014). Se trata de un breve cuestionario
enviado por correo electronico, algunos de ellos respondidos telefonicamente (4), con preguntas cerradas y
abiertas sobre los desafios percibidos, los efectos y las lecciones aprendidas en la implementacién de PCTN
(Cuadro 1).

Cuadro 1. Disefio del cuestionario dirigido a los gerentes de PCTN.

Secciones Cuestiones

Principales problemas detectados en la implementacién de los PCTN

“Cuellos de botella” y soluciones . )
Alternativas, soluciones propuestas para resolver estos problemas

Tematica/campo Explicar los motivos que motivaron la seleccion de estos topicos

¢Cudl es su evaluacién personal de la efectividad de los PCTN?

¢Ha habido problemas en la implementacién de los PCTN?

¢Cudles fueron las principales razones de éxito?

Opinioén personal ¢Cambiaria la forma en que funcionan los PCTN?

¢Cudles fueron las principales razones que explican la diferente frecuencia de
participacién de los GAL en los PCTN?

¢Qué ha quedado después de la aplicacién de los PCTN?

Fuente: Elaboracion propia.

Por lo tanto, entre los principales apartados, cuestiones clave e instrumentos de medicién se han consi-
derado: numero de PCTN liderados por pais, nimero de GAL por pais, media PCTN/GAL por pais, financia-
cién para PCTN por pais, factores institucionales, deteccion de los principales obstaculos y cuellos de botella,
efectos derivados, experiencias y casos de estudio provechosos, y aprendizajes y alternativas propuestas
para resolver los “cuellos de botella".

Finlandia es un estado ndérdico con amplias zonas rurales. Con una poblacién total de 5,5 millones de
habitantes distribuidos en un area geografica de 338.000 km?, este pais se encuentra, segun varias medi-
das, entre los paises mas rurales de Europa. Segun las definiciones de areas rurales de la OCDE, ocuparia
el quinto lugar en términos de la participacion del territorio cubierto por regiones predominantemente
rurales (89%), y el sequndo, tanto en términos de poblacién que alberga (53%) como el PIB que produce
(45%) (OECD, 2008, 32). La economia en las areas rurales finesas, en lineas generales, es préspera, con altas
tasas de productividad, de empleo y participacién. La politica rural ha tenido un éxito elevado, logrando
coherencia con las politicas sectoriales orientadas a las zonas rurales. Las fortalezas clave para esta politica
rural, son: la participacién de la sociedad civil y las universidades, en la preparacién, implementacion, y la
evaluacion; aprovechar, de forma inteligente, los fondos de la UE para construir su politica rural, adoptando
el enfoque LEADER, siendo considerado este pais como un modelo en su implementacién, estando entre los
factores basicos para su muy adecuada aplicacién la red preexistente de accién voluntaria en los municipios
rurales, la integracién de LEADER con otros fondos nacionales y de la UE, la participacion con la estructura
tripartita en los GAL, y la propia autonomia de éstos (OECD, 2008).

Por su parte, el caso espafiol es muy similar en cuanto a los valores cuantitativos de ruralidad, con una
poblacion total de 45,9 millones de habitantes distribuidos sobre una superficie de 505.000 km?, el territorio
espafiol es predominantemente rural. De hecho, los territorios rurales cubren en el caso espafiol el 92% del
territorio y albergan el 27% de la poblacién (OECD, 2009, 34). Econdmicamente, las areas rurales no han sido
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capaces de crecer de forma similar a lo que lo ha hecho el resto del pais, cayendo incluso, muchas de ellas
en un circulo vicioso de despoblamiento, escasa vitalidad econémica, una disminucién de las oportunidades
sociales, y una menor accesibilidad y adaptabilidad a los servicios publicos. Aun asi, el proceso de diversi-
ficacion econdémica ha sido evidente. Las condiciones de bienestar social son generalmente mas bajas en
estos espacios. El enfoque LEADER ha sido bien acogido en los territorios rurales, pero se ha demostrado
insuficiente en ellos. En cuanto a la aplicacion del enfoque LEADER, la carencia de tradicion participativa en
la toma de decisiones local en la mayor parte de las comunidades rurales espafiolas condujo a un dominio
de los GAL por parte del sector publico local y a una escasa independencia de éstos (OECD, 2009). Estos fac-
tores corroboran y ayudan a explicar los datos y afirmaciones que mostraremos mas adelante.

3. RESULTADOS
3.1. La evolucion de leader, generando nodos para la accion cooperativa

Se va a iniciar nuestro analisis de la practica de la cooperacién transnacional en desarrollo rural en la UE ob-
servando la evolucion del enfoque LEADER en Europa en su conjunto. Con esta finalidad el Cuadro 2 muestra
las distintas etapas de LEADER, la disponibilidad de fondos y la multiplicacién de GAL desde los iniciales 217
en la etapa experimental de LEADER I (1991-1993) hasta los 2.600 y mas GAL en el periodo de programacion
actual de LEADER que comenzdé en 2014. Al mismo tiempo, el ambito geografico de aplicacién del enfoque
LEADER ha crecido en linea con cada ampliacion de la UE.

El sistema se basa en una teoria en la cual el nimero y la distribucion de los GAL es importante porque
actian como nodos locales en el sistema. Cada GAL es un centro con multiples conexiones, que pueden ser
internas, dentro del territorio GAL, transterritoriales (vinculadas con otros territorios dentro del mismo pais)
o transfronterizas (conectdndose con territorios mas alla de las fronteras nacionales). Por lo tanto, los mas
de 2.600 GAL que operan en el periodo de programacién actual 2014-2020 son solo “las puntas de losres-
pectivos icebergs” cuando se trata de las conexiones y redes involucradas. Se pueden establecer y movilizar 121
multiples conexiones y redes directas e indirectas, formales e informales, al menos te6ricamente, en toda la
red de mas de 2.600 GAL europeos.

Desde que LEADER fue presentado por primera vez, ha incluido incentivos para fomentar la cooperacion,
no so6lo dentro de un mismo estado miembro, sino también entre GAL de distintos paises, en otras palabras,
tratando de fomentar cooperacién transnacional. Como se muestra en la dltima columna de la Cuadro 2, las
formas de apoyo para los PCTN han variado a lo largo de los distintos periodos de programacién. Estas se
pueden dividir ampliamente en dos tipos de accién: apoyo técnico y financiacién directa para PCTN. El apoyo
técnico ha incluido medidas para generar redes, eventos comunes y diversas publicaciones para compartir
y difundir informacion sobre la practica de la cooperacion transnacional. La financiacion es otra cuestion
crucial. Mientras los proyectos constituyan el principal pilar de la politica europea de desarrollo rural, el
incentivo clave para la cooperacién transnacional sera la disponibilidad de subvenciones para proyectos de
este tipo. A continuacion, se abordara la implementacion de los PCTN.

3.2. El modesto progreso y la distribucién desigual de los PCTN

La penultima columna de la Cuadro 2 muestra el progreso cuantitativo en la implementacién de PCTN en
los diferentes periodos de programacién a lo largo del tiempo. La tendencia ha sido ascendente, desde los
6 PCTN experimentales en la fase introductoria (1991-1993), hasta el total de 462 en el Ultimo periodo de
programacion completado, 2007-2013. Al mismo tiempo, se puede observar que el aumento en el nimero
de PCTN ha sido mucho mas modesto que el aumento de GAL. El cambio entre los periodos 2000-2006 y
2007-2013 es revelador. Si bien el nUmero de GAL Yy la financiacion correspondiente para la accién de LEADER
se multiplicaron entre LEADER + (2000-2006) y la implementacién del Eje LEADER (2007-2013), el nimero de
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Cuadro 2. Disefio del cuestionario dirigido a los gerentes de PCTN.

Periodo de

programacion
de la UE

LEADER] 1991-93

LEADERII 1995-99
LEADER + 2000-2006
Eje LEADER 2007-2013
LEADER/ CLLD | 2014-2020

Fuente: Elaboracion propia.

(estados miembros)

+

NUmero de GAL Presupuesto
publico UE/FEADER,
millones €, (pUblico

total millones de €)

(ENRD, 2015)

217 (UE 12) 450 (total publi-
co 1.200)
906 (UE 15) 1.700 (total pu-
blico 5.370)
1153 (UE 15+10) 2.100 (total

publico 5.100)

2.402 (UE 25+2) 5.903 (total
publico 900)
- 2.600 (UE 27+1) 6.900 (total

publico 9.800)

Numero de
PCTN (ENRD,
2011)

290

338

462 (84,95

millones €)

81
(notificado
hasta
Diciembre
de 2018)

Apoyo para la Cooperacién
Transnacional (items tomados de varios
documentos LEADER)

Principalmente trabajo en red
entre expertos bajo la Unidad
LEADER contratada por AEIDL;
asistencia técnica limitada para
la cooperacion transnacional

Centro europeo para la

creacién de redes establecido

y contratado por AEIDL para
administrar el “Observatorio
Rural Europeo” entre 1995-2001;
Seminarios tematicos europeos
de cooperacién transnacional;
asistencia metodoldgica a PCTN
entre GAL; financiacién limitada
para PCTN administrados
principalmente a nivel de
autoridad del programa LEADER;
asistencia técnica opcional para
unidades de soporte de redes
nacionales

Se reorganiza el centro
europeo para la creacion de
redes (Observatorio Europeo
LEADER) que incluye soporte
de busqueda de socios;
financiamiento para PCTN
administrados principalmente a
nivel de programa o autoridad
de gestioén;

Unidades de la Red Nacional
LEADER como componentes
obligatorios de los programas
LEADER +.

Red Europea para el Desarrollo
Rural en funcionamiento

desde 2008; herramientas de
busqueda de socios mejoradas y
materiales de apoyo para PCTN
(accesibles en linea en www.
enrd.eu); financiacién de PCTN
cada vez mas administrados a
nivel de GAL; Unidades Red Rural
Nacional obligatorias bajo los
Programas de Desarrollo Rural

Como en el anterior, con
herramientas actualizadas y
recursos mejorados.
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PCTN aumenté Unicamente en 1/3 parte. En otras palabras, el aumento de potenciales nodos y recursos
para las conexiones transnacionales no produjo un aumento similar en PCTN.

Silos 462 PCTN en el periodo de programacion 2007-2013 fueron distribuidos entre 2.402 GALs, existie-
ron 0,2 PCTN por cada GAL. No hace falta decir que los PCTN no se distribuyeron uniformemente ni entre los
estados miembros ni dentro de ellos, como serd sefialado mas adelante.

Mas sorprendente en esta etapa es quizas el bajo numero de PCTN en toda la UE. De acuerdo con los
indicadores de resultados para el periodo 2007-2013 (ENRD, 2015), los GAL financiaron un total de 139.262
proyectos dentro de la UE-27. Si consideramos que fueron 462 los PCTN, éstos constituyeron Unicamente el
0,3% del total de proyectos del Eje LEADER. En otras palabras, solo alrededor de 3 proyectos de cada 1000
implementaron el aspecto transnacional del método LEADER. El Mapa 1 muestra la distribucién geografica
de estos proyectos en el mapa de Europa. Sorprende que las regiones centrales de Europa Occidental, zona
donde los estados miembros poseen una mayor antigiedad de pertenencia a la UE, de ninguna manera
dominan el mapa de la cooperacién transnacional LEADER. También se muestra que los estados miembros
de mayor tamafio, como Alemania o Francia, que también poseen un numero significativo de GAL, estan
rezagados en lo que respecta a la cooperacion transnacional. A pesar de que se sabe que el inglés es el
idioma principal en la interaccion transnacional y las habilidades/dificultades linguisticas podrian explicar
algunas de las diferencias a nivel de GAL (ENRD, 2014), los paises angl6fonos no estan necesariamente
por delante de otros estados miembros en los que los GAL no se benefician automaticamente del uso de
su propia lengua materna. Curiosamente, los Estados miembros mas pequefios y mas recientes, con ubi-
caciones remotas e idiomas menos hablados fueron los mas propensos a participar en PCTN durante el
periodo 2007-2013.

Por su parte, el Cuadro 3 muestra la informacién seleccionada sobre la implementacién del enfoque
LEADER en determinados estados miembros en el mismo periodo. Los dos primeros en términos de nime-
ro de socios principales en PCTN fueron Hungria (77) y Finlandia (69), sequidos de Francia (46) y Republica
Checa (43). De estos, el Unico miembro fundador de la UE-6 fue Francia. Finlandia se unié a la UE en 1995
y Hungria se unié al mismo tiempo que la Republica Checa, en el afio 2004. Si se consideran los estados
miembros mé&s antiguos de la UE, tomando Espafia como ejemplo, aunque tenia el mayor nimero de GAL 123
entre los estados miembros mas antiguos y una asignacion sustancial de fondos FEADER para el Eje 4, tuvo
un nivel proporcionalmente bajo de actividad de proyectos transnacionales. El estado miembro con el mayor
numero de GAL, 335, durante el periodo 2007-2013 fue Polonia (ingresd en 2004). A pesar de esto, el nUumero
de PCTN se mantuvo bastante bajo, en 30. Estos contrastes se pueden ilustrar en mayor medida haciendo
una relacién entre el nimero de lideres de PCTN y el nimero de GAL dentro del mismo estado miembro. La
ratio para cada pais varia entre 0,1 proyectos por GAL en Espafa y Polonia y 1,2 en Finlandia. En términos
estadisticos, tienes diez veces mas probabilidades de encontrarte con un GAL transnacionalmente activo en
Finlandia que en Espania.

Cuadro 3. Informacion seleccionada sobre PCTN en seis estados miembros en el periodo 2007-2013.

Estado miembro y afio de Rep. Checa Espafia, Finlandia Francia Hungria Polonia
acceso a la UE (2004) (1986) (1995) (1951) (2004) (2004)
Numero de PCTN liderados 43 18 69 46 77 30
Numero de GAL 112 257 56 222 118 335
Media de PCTN/GAL 0.4 0.1 1.2 0.2 0.7 0.1
FEADER. Financiacion Eje 4 86 262 53 98 46 196
(millones €)

Fuente: ENRD 2015. Elaboracién propia.
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Mapa 1. PCTN durante el periodo 2007-2013 atendiendo al GAL lider. Fuente: ENRD, 2015. Elaboracién por parte de
Ruralia Institute.

3.3. Entendiendo las diferencias. Lecturas de los casos finés y espaiiol

En esta seccion se amplia el analisis con reflexiones adicionales de dos estados miembros: Finlandia y Es-
pafia. Se comienza sefialando que las investigaciones anteriores sobre la implementacién del Eje LEADER
en estos paises mostraba varias posibles razones para explicar el patrén desigual de presencia de PCTN en
ellos.

En Finlandia el enfoque LEADER es un vehiculo clave en la politica de desarrollo rural, siendo aplicado
en toda la Finlandia rural, y siendo apreciado y ampliamente reconocido por una variedad de actores clave
interesados. En este pais, los GAL en el periodo de programacion 2000-2006 continuaron sus operaciones
sin interrupcion hasta el comienzo del nuevo periodo de programacién 2007-2013, gracias a la financia-
cion amortiguadora proporcionada por los municipios locales (Hyyryldinen, T. et al., 2015). Los beneficios
potenciales de la cooperacién transnacional se detallaron en los Programas Nacionales de Desarrollo Rural
y en las medidas de apoyo especificas de la Red Rural Nacional para facilitar la cooperacién transnacional.
Los GAL también podian decidir sobre los PCTN de forma independiente dentro de sus propias estrategias
y marcos financieros. Estos factores institucionales, tomados en conjunto, sin duda, respaldan el buen
funcionamiento de los GAL y facilitan la adopcién de medidas de cooperacién transnacional (Pylkkanen, P.
et al.,, 2015).
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Tales factores institucionales de apoyo no fueron tan evidentes en el caso de Espafia. Al contrario, el ana-
lisis realizado por . Esparcia et al. (2015), sugirié que el entorno institucional y social para los GAL en Espaiia
se deteriord durante este periodo (2007-2013). Por ejemplo, la reorganizacion territorial y el incremento
en el tamafo de los GALs a menudo forzé a los actores clave implicados a reconstruir las relaciones previa-
mente establecidas. Muchos GAL tuvieron que comenzar a construir relaciones y estrategias territoriales
desde cero, mientras que otros se quejaron de estar cada vez mas limitados por las medidas de control
impuestas por la administracién regional. El reconocimiento y el apoyo a las medidas de cooperacion trans-
nacional fueron irregulares y los PCTN estaban, generalmente, sujetos a evaluacion y aprobacién por parte
de la administracion regional. Ademas, Espafia sufrié una grave crisis econédmica durante este periodo de
programacion con graves consecuencias para todos los aspectos relativos a la financiacién del desarrollo
econdémico y social.

Incluso existen otros factores institucionales que explican también en cierta medida los patrones des-
iguales de la cooperacion transnacional, pero también deberian considerarse otras explicaciones. De hecho,
los gerentes de los GAL y otros actores involucrados en la implementacion de PCTN en estos paises han sido
una excelente fuente de informacion.

3.4. Principales obstaculos y cuellos de botella sefialados por los gerentes de PCTN

Como se ha comentado anteriormente, la cooperacidn transnacional es un componente esencial dentro
de ese desarrollo neo-endégeno multiescalar y multifacético. Ahora bien, a pesar de la gran cantidad de
recompensas que se revierten de la aplicacion de PCTN, se detectan también varios problemas en su imple-
mentacién. Algunos de estos obstaculos son tan importantes que pueden arriesgar la realizacién de éstos o
la consecucién de beneficios, especialmente entre los GAL con menos recursos.

La diferencia en la participacion de los GAL fineses y espafioles en PCTN es muy significativa, 69 frente
a 18, respectivamente, en el periodo 2007-2013. Finlandia fue uno de los estados miembros con el mayor
numero de PCTN coordinados. Y si lo relativizamos por el numero de GAL totales en ambos paises, para
Espafia apenas alcanzé un 0,1 PCTN por GAL, y en el extremo opuesto, 1,2 por GAL en el caso de Finlandia.
Pero, ¢cudles fueron las causas principales de estas implicaciones desiguales? Por supuesto, como causas
principales encontrariamos diferentes obstaculos, motivaciones y habilidades. Concretamente, como se
mencionara mas adelante, la burocracia existente detras de la implementacion de los PCTN fue una de las
principales razones para explicar esta diferencia, la cual fue mas significativa en los GAL espafioles, ademas
de la importancia otorgada a este tipo de practicas por parte de las correspondientes administraciones, y
también, como se dijo por parte de un técnico de un GAL espafiol:

“la falta de experiencia en el trabajo transnacional del personal del GAL; la escasez en habilidades linguisticas; la
propia estrategia, centrada Unicamente en resolver los problemas locales; y la propia asociacion, la junta directiva
de ésta, que asemejaba a los PCTN como ‘viajar por diversion'.

Otros técnicos sefialaron otras causas subjetivas: escasez de expectativas, de confianza y compromiso,
entre socios y partes interesadas, que explican de la misma manera esta distinta participacion: “los PCTN
son vistos como muy laboriosos, con pocas recompensas y separados de la realidad cotidiana”.

Por lo tanto, como principal obstaculo, con un nivel maximo de intensidad (5) (Cuadro 4) fue sefialado por
los técnicos “las distintas normas y regulaciones existentes entre los estados miembros”, mencionado en 8
PCTN, 5 veces en el caso de los GAL espafioles, y 3 para los GAL finlandeses.

El segundo obstaculo en importancia sefialado, fueron los problemas temporales, “los tiempos en las
solicitudes de proyectos y la no continuidad en los PCTN", sefialando su nivel maximo de intensidad (5) para
tres GAL. Los técnicos comentaron: “los periodos de aplicacidon entre paises socios de un PCTN no son los
mismos, no se ejecutan simultdneamente”. Obviamente, este obstaculo estd muy relacionado con el ante-
rior, y con otro mencionado en los cuestionarios, “la necesidad de incluir los PCTN en los planes estratégicos
locales respectivos”, mencionado ello por 2 GAL espafioles.
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En tercer lugar, la motivacion juegay aparece como otro motivo principal, “encontrar los socios correctos”
con voluntad y habilidades similares, sefialado en 3 GAL.

Incluso, en cuarto lugar, se consideraron las “relaciones personales”, que haya quimica o no entre los
socios implicados, es decir, la confianza existente entre los GAL.

Por ultimo, las “distintas habilidades y recursos” fueron sefialados de distintas formas: “dificultad de co-
municarse con otros GAL con distintos idiomas”; “la falta de experiencia y/o cultura de cooperacién”; “recur-
sos humanos insuficientes”; etcétera. Otro motivo mencionado, también relacionado fueron las distintas
culturas entre los socios: “las diferencias culturales son enormes en la implementacién de proyectos”.

Cuadro 4. Obstaculos detectados en la aplicacién de PCTN en los GAL finlandeses y espafioles en el periodo de pro-
gramacion 2007-2013*

Nivel de intensidad

1 2 3 4 5
Las distintas normas y regulaciones entre los estados miembros 2 1 2-1 4 5-3
Los diferentes tigmpos en la implementacién entre paises miem- 3 3.3 3 11 3
bros y la no continuidad de los PCTN
Ic_ilsggzeracién con los socios a causa de los distintos idiomas y 6 21 21 141 1
La carencia de experiencia y/o cultura de cooperacion 2-5 1-2 1-2 1-2 —
Encontrar el socio adecuado 2-5 1-2 1 1-1 1-2
Los propios formularios de solicitud 5 4-3 2 2 —
Las relaciones personales 2-6 2-2 1 — 2
La carencia de apoyo técnico 2-4 3 3-1 1 1
La necesidad de incluir Iqs _PCTN en las respectivas Estrategias de 1.7 1-2 141 . >
Desarrollo Local de los distintos GAL
La propia seleccién realizada de los PCTN 2-5 2-4 — 1 1
El presupuesto reducido o nulo existente para PCTN 5 34 2-1 1 —
Otros — — — 2 1

* Rojo: respuestas de los GAL fineses; Negro: respuestas de los GAL espafioles.
Fuente: Elaboracion propia.

3.5. Efectos

La mayor parte de los efectos obtenidos tras la implementacién de los PCTN son intangibles y, en muchas
ocasiones, subjetivos, como se mostrara a continuacion. Asi, el establecimiento de “contactos y redes” entre
los GAL, los distintos actores locales, los empresarios y los jovenes (19 veces mencionado y 13 en el nivel
mas alto de intensidad) fue uno de los principales impactos observados (Cuadro 5): en turismo, artesania,
patrimonio, naturaleza, etc.

El sequndo estaba relacionado con el aumento de la “experiencia, capacidad, conocimiento, habilidades
y capacitacién” de colectivos, instituciones y habitantes locales (36 veces mencionado, 12 de ellas en el nivel
mas alto de intensidad); “nuevas formas de pensar no contempladas previamente sobre la gastronomia lo-
cal, el agroturismo, la biodiversidad, fauna salvaje, musica tradicional, etc., “mientras que otras ideas quedan
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pendientes para mas adelante si el contexto las hace Utiles”, “experiencia y forma de actuar en cooperacion”,
“aprender cdmo cooperar” con otras organizaciones y empresas; la adquisicion de competencias a través
del “learning by doing”, del “aprender construyendo”, y el aprendizaje mutuo -relaciones con otras culturas e
idiomas-; aprendizaje institucional y colectivo a través de una mejor comprension de los problemas comunes
y el desarrollo de ideas, conceptos y sistemas.

En tercer lugar, se sefial6 “el empoderamiento de los habitantes locales” -mujeres, jovenes,....-, apoyando
la participacién de las personas en la interaccion e intercambio cultural, su implicacion en los procesos de
toma de decisiones (17 veces, 5 de ellas en el mas alto nivel de intensidad).

En cuarto lugar, se menciond en 18 GAL, 5 de ellas en el nivel mas alto, “la constitucién de nuevos tipos
de paternariados, asociaciones y relaciones gracias a los PCTN".

Y, adicionalmente, otros impactos mencionados fueron: expectativas de generar nuevos proyectos e ini-
ciativas (6), siendo el germen de otras actividades en comun; la generacion de efectos multiplicadores y nue-
vas oportunidades de negocio, creacion de empleos y empresas (3); “tolerancia” y “conciencia” sobre ciertos
problemas o potenciales (patrimonio, tradiciones locales, naturaleza, fauna salvaje, ...) (2); la “resolucién de
conflictos sociales” y “la generacidén de debate sobre un tema” (1); “entusiasmo” (1) e iniciativa para generar
nuevos proyectos; “resolver problemas comunes” (1); “activacién de recursos locales”; y finalmente, la “inte-
gracion de los refugiados” (1).

Cuadro 5. Efectos detectados gracias a la implementacién de PCTN en los GAL finlandeses y espafioles en el periodo
de programacién 2007-2013.

Nivel de intensidad

1 2 3 4 5
Establecimiento de nuevos contactos personales y la creacién de redes — 1 2 3 12
Aprendizaje institucional y colectivo, experimentado a través de una mejor
comprensién de los problemas comunes y el desarrollo de ideas, conceptos — — 3 9 6
y sistemas
Mejora de la capacidad de las personas para participar en la interaccién y el . 2 5 8 6
intercambio cultural
Nuevas formas de organizar e involucrar a las personas en el proceso de 1 7 ] 3 5
toma de decisiones y la implementacién de proyectos
La creacion de nuevos tipos de partenariados gracias a los PCTN 1 2 5 5 5
Otros (especificar): integracién de refugiados, inmigracién, nuevas redes >
locales o o o o

Fuente: Elaboracion propia.

3.6. Experiencias provechosas

Sobre la efectividad de la implementacién de los PCTN, la mayoria de los entrevistados estan de acuerdo en
que fue muy adecuada. Asi, para 11 de 19, el 57% fue “Bueno” o incluso “Excelente”, 2 (11%). Para 1/3 parte
de ellos, 6, 31,6% “Podria mejorar”; y como se esperaba debido a los mayores problemas de implementacion
y la escasez en su nimero, esta respuesta tiene una mayor presencia en los PCTN liderados por los GAL es-
pafioles (3 de ellos, un 38%) y menor en los finlandeses (3 de ellos, 27%).

A continuacién, describiremos un PCTN a resaltar como ejemplo, donde estos efectos invisibles son
cruciales, donde se han llevado a cabo una serie de actuaciones gratificantes, provechosas y emblema-
ticas. Se trata del Proyecto Wolf, en el cual se traté de conciliar y evitar conflictos entre la vida silvestre,
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especialmente del lobo, con las practicas humanas, las actividades ganaderas principalmente, en los terri-
torios donde esta especie todavia vive, en paises de la UE. Este conflicto entre distintos intereses (conser-
vacionistas versus ganaderos) se ha reducido gracias al PCTN Wolf. Actualmente, y atendiendo a los co-
mentarios del gerente lider involucrado, se puede mantener una conversacién, un debate abierto, sobre
este animal sin peleas, y con diferentes puntos de vista, incluso por parte de los ganaderos. Actualmente
ya no es el anterior “mondlogo ecologista”. Adicionalmente, a pesar de que los ataques al ganado por
parte de lobos persisten, se han reducido, y las venganzas también han aminorado en la misma forma.
Ademas, se han creado muchas nuevas empresas de observacién de la vida silvestre y educacién ambien-
tal, e incluso, la carne de ganado se vende con una marca certificada de calidad, en los territorios donde
viven los lobos. Por lo tanto, se ha mejorado el desarrollo sostenible y la conciliaciéon de las actividades
humanas con la vida natural. Asi, como ha sido mostrado en este caso especifico, los efectos obtenidos,
sociales, intangibles, emocionales y subjetivos, han sido numerosos en los territorios rurales y sus habi-
tantes, gracias a este componente del enfoque LEADER.

3.7. Aprendizajes

Un PCTN es mucho mas que un proyecto: viajes de estudio, eventos, intercambio de informacion, capacita-
cién, reuniones, socios y técnicos, y probablemente, la mayor parte de sus problemas de implementacion
se derivan de la menor importancia dada a éstos, atendiendo a su limitado respaldo econdémico, visiéon y
enfoque practico gracias a los cuales estos PCTN estan trabajando.

Los técnicos y gerentes de los GAL han sefialado algunas de las posibles y creativas alternativas para
resolver estos problemas (Cuadro 6). Asi, para afrontar y romper los circulos viciosos que genera la bu-
rocracia administrativa, las diferentes reglas nacionales de elegibilidad, las diferentes regulaciones y
normas nacionales e incluso regionales, y los distintos periodos de solicitud, siendo este conjunto uno
de los principales obstaculos sefialados; en Finlandia se decidié optar por la “aprobacién preliminar”, sin
obtener aun la aprobacion de las autoridades de gestidén nacionales correspondientes, consiguiendo de
esta forma que el proceso y el proyecto sigan avanzando, “manteniendo vivo el proyecto” y otorgando
fondos para el apoyo preparatorio. Otros técnicos también sefialaron: “tener normas y regulaciones
similares”; o “una Unica convocatoria a escala de la UE, con su propia financiacion, considerando las
particularidades de la cooperacion internacional, y alentando a los GAL a ser parte de PCTN ambiciosos
y de calidad”.

Por otro lado, en Finlandia, para superar la barrera de comunicacion con otros GAL, para afrontar el pro-
blema de distintos idiomas, se contrataron coordinadores multilingiies de PCTN, ademas del hecho de que
los finlandeses, por regla general, tienen una buena capacidad para comunicarse en diferentes idiomas.
Otras respuestas estuvieron dirigidas a cooperar con los GAL del mismo pais o con un lenguaje muy similar;
viajes de estudio y eventos; flujo regular de informacidn; reuniones de capacitacion y el apoyo para encon-
trar socios.

Y finalmente, para evitar el exceso de trabajo de los técnicos, por parte de los GAL finlandeses, se contra-
taron gerentes y técnicos especificos para los PCTN.

Por lo tanto, aunque las ideas son mencionadas por los técnicos de los GAL de ambos paises, Unicamente
en Finlandia se han llevado a cabo algunas de estas alternativas creativas para resolver los cuellos de botella
sefialados.

Otros motivos clave de éxito en los PCTN sefalados se relacionan con: la mentalidad abierta en el trabajo
llevado a cabo, la comunicacion y la actitud, tratando de aprender unos GAL de otros; poseer y compartir
objetivos y tareas comunes; la confianza y las buenas relaciones entre los socios implicados; y la preparacion
y el compromiso del personal y las partes interesadas involucradas.
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Cuadro 6. Alternativas propuestas para resolver los “cuellos de botella” en la aplicacion de PCTN en los GAL espafio-
les y finlandeses en el periodo de programacion 2007-2013.

Nivel de intensidad

Cuellos de botella Alternativas sefialadas
1 2 3 4 5

La disponibilidad de fondos para acciones
preparatorias: un enfoque de pago global para 2 1 3 3-2 1-3
determinadas actividades de los PCTN

Distintos tiempos y normas Aprobaciones preliminares para mantener el
proceso vivo

Otros: armonizacién de tiempos a nivel de la

UE; continuidad temporal de los PCTN - - - - 13
La presencia de coordinadores en los PCTN, y
. I 1 2 3 2-5 2
coordinadores multilingties
Viajes de estudio y eventos 1-1 2 3-1 2-2 3-1
Dificultad para comunicarse
con otros GAL Flujos regulares de informacion 2 2 3-4 3-1 1
Reuniones de formacion 4 2 1-1 4-1 2-2
Apoyo para encontrar socios adecuados 1-1 3-2 3 3-2 1
La disponibilidad de apoyo técnico 3-2 2 1-1 2-2 2
La disponibilidad de herramientas interactivas 2 1 33 | 41 1
faciles de usar
La provisidon de material guia 3 2-1 3-3 1 1

Exceso de trabajo en los

L Contratacién de coordinadores y técnicos
técnicos

transnacionales

“Clusters” transnacionales (ej. Cluster Nordi-
co-Baltico)

Apoyo técnico para los PCTN (ej. A través de las
unidades de la Red Nacional)

Posibilidad de contratacién para PCTN entre
los GAL integrantes

* Rojo: respuestas de los GAL fineses; Negro: respuestas de los GAL espafioles.
Fuente: Elaboracion propia.

4. DISCUSION Y CONCLUSIONES

Este trabajo aborda el papel de la cooperacion transnacional dentro del desarrollo rural neo-endégeno,
concretamente, los PCTN dentro de la implementacion del enfoque LEADER en el periodo de programacion
2007-2013, destacando las experiencias llevadas a cabo en materia de cooperacion transnacional. El analisis
global de las actividades de los PCTN muestra que se ha producido un conjunto significativo de avancesy ha
promovido muchos tipos de aprendizaje.

Como sefiala Ray (2001), la conectividad es un tema clave en el enfoque neo-endégeno del desarrollo
rural. Los enlaces mas fuertes y una mayor conectividad mas alla del territorio propio son, por definicion,
mejores que la baja conectividad. Esto se deduce de la opinion de que con mas vinculos, las areas e institu-
ciones conectadas también tienen mas probabilidades de adquirir nuevos conocimientos y otros recursos
utiles. Un mayor nimero de conexiones entre los actores que enfrentan desafios relacionados puede hacer
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que se unan en defensa de sus objetivos compartidos, lo que aumenta su influencia y poder de negociacion
en los planos territoriales, intraterritoriales y, en Ultima instancia, transnacionales.

La cooperacién transnacional ha estado creciendo lenta pero segura como una caracteristica en la imple-
mentacién del método LEADER durante sus casi 30 afios de historia. El potencial para el transnacionalismo
en LEADER sigue siendo atractivo. Idealmente, la cooperacion transnacional mejoraria el caracter innovador
del desarrollo local mediante la combinacion de conocimientos, habilidades y experiencia en areas temati-
cas comunes a las estrategias de los socios cooperantes en diferentes partes de Europa. Las innovaciones
sociales que se estan probando en una localidad rural podrian adaptarse para abordar desafios similares en
otros territorios rurales.

A juzgar por el nimero de proyectos de cooperacion transnacional implementados durante el periodo
2007-2013, la realidad es que la cooperacion transnacional se ha aplicado de una manera muy limitada y
modesta, como ya atestiguaron otros autores como Osti (2000) o Buller (2000). Esto es estadisticamente
evidente en el hecho de que solo tres de cada 1000 proyectos LEADER tenian una dimensién transnacional.
Ello ha dado lugar a la constitucién de jerarquias entre los GAL a causa del distinto desempefio y habilidad
transnacional, como ya sefialaba Ray (2006). En efecto, el aspecto transnacional de LEADER permanece sin
descubrir para cientos de GAL, quedando desconectados en mayor medida, por esas dificultades burocra-
ticas mencionadas, pero también, por ese distinto capital humano y social. En lugar de alentarlo, los meca-
nismos de gobernanza e implementacion de los PCTN en LEADER han tendido a desalentar a la cooperacién
transnacional y explicar en parte estos bajos niveles de desempefio, como ya reconocieron Pylkkanen et al.
(2015). Ciertamente, esto no era lo que se pretendia. La crisis econédmica en este periodo de programacion,
las dificultades burocraticas y de procedimiento, mencionadas por Esparcia (2000) o Navarro et al. (2016),
los distintos tiempos y normas, junto con la menor atencién y consideracion de los distintos organismos en
Espafa (administraciones regionales y nacional) a los PCTN, aunque no tanto a los proyectos de cooperacion
interterritorial, contrasta con la priorizacion y la facilitacion proporcionadas por la administracién finlandesa
y por los GAL correspondientes de este pais, buscando soluciones para resolver éstos y otros problemas:
técnicos asignados especificamente a los PCTN, conocimiento de idiomas, aprobacién preliminar, financia-
cién para apoyo preparatorio; convocatoria a nivel de la UE para los PCTN; y otorgarles mas continuidad.
Hay una mayor satisfaccion en la implementacién de los PCTN liderados por los GAL finlandeses, donde esa
situacién de partida mas favorable y proclive a la cooperacion por parte de los actores publicos locales lo ha
propiciado (Keyim, 2018); y a la inversa, se presenta un mayor descontento en los GAL espafioles, los cuales
apuntan en mayor medida a la necesidad de mejorar. A veces, hay otras soluciones intangibles, no “adminis-
trativas” y “técnicas”, que probablemente han contribuido de una manera mas alta a reducir estos proble-
mas: flexibilidad burocratica, mentalidad abierta en el trabajo, comunicacién y actitud, compartir objetivos
comunes, confianza entre los socios y el alto compromiso de los actores interesados involucrados. Ello ha
dado lugar a una geometria variable en la aplicacién de PCTN, al incremento de las desigualdades generado
por ello entre territorios rurales, y a la aparicidon de jerarquias entre ellos, como ya apuntaron otros autores,
como Ray (2006) o Navarro et al. (2016).

Actuar transnacionalmente promueve muchos tipos de aprendizaje y mejora las redes personales e ins-
titucionales, por mencionar algunas ventajas. Toda la evidencia cualitativa respalda el potencial positivo
de los PCTN para el intercambio de conocimientos, el desarrollo de capacidades y el fortalecimiento de las
estrategias rurales territoriales en términos de inspiracion y nuevas ideas. La cooperacion y las conexiones
transnacionales también pueden fomentar la solidaridad rural europea a largo plazo, lo que Ray (2006)
denomina europeizacién o “LEADERIZACION”. Un buen ejemplo de la mayor solidaridad y poder de negocia-
cién en torno a LEADER y la Europa rural es la Red Europea de actores LEADER, ELARD, que se esta amplian-
do constantemente, un centro que fue establecido inicialmente por un pequefio niumero de GAL proactivos
y redes nacionales en 1999 y actualmente esta compuesto por mas de 2000 GAL de 26 paises. Asi, y profun-
dizando un poco mas en lo estudiado previamente por Ray (2006), es necesario destacar que los mayores
logros han sido la generacion de una gran cantidad de efectos sociales e intangibles: conocimientos, habili-
dades, creatividad, conciencia, masa critica, creacién de capital social, redes, empoderamiento, innovacion,
activacion de recursos locales, entusiasmo e iniciativa, tolerancia, resolucion de conflictos entre distintos
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colectivos, entre otros muchos. Las zonas rurales se sienten mas unidas, mostrandose identificadas en los
problemas, las especificidades y las posibilidades de desarrollo.

Creemos que la mejora de la dimension transnacional de LEADER deberia ser un objetivo constante en el
proximo periodo de programacion. La cooperacion LEADER transnacional entre las zonas rurales también se
puede ver en relacién con la accién de la Comision “Smart Villages”, en la cual, las redes y servicios tradicio-
nales y nuevos se mejoran mediante tecnologias de telecomunicaciones digitales, innovaciones y un mejor
uso del conocimiento. La cooperacion transnacional en LEADER, junto con otras caracteristicas de LEADER,
pueden impulsar el desarrollo inteligente en los territorios rurales europeos.

Al mismo tiempo, las tecnologias digitales en constante evolucién pueden garantizar una conectividad
sin precedentes entre los territorios rurales europeos y sus habitantes. Por lo tanto, la digitalizaciéon genera-
lizada y las acciones bajo el Plan “Smart Villages” de la UE también pueden mejorar el caracter transnacional
de LEADER. En lugar de centrarse principalmente en la competencia econdmica entre territorios rurales, el
transnacionalismo deberia enfatizar los beneficios mutuos que se obtendran del aprendizaje, la solidaridad
y la sostenibilidad.
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