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RESUMEN

Los procesos de expansion experimentados por las ciudades durante las ultimas décadas han generado
una nueva realidad urbano-regional, en la cual se insertan los espacios periurbanos. Considerados
inicialmente una tercera corona de limites imprecisos hacia la que se diluia la difusiéon metropolitana, son
contemplados actualmente como una nueva categoria espacial, como un tercer espacio que actia de
interfaz entre lo urbano y lo rural, y que se caracteriza por su complejidad funcional. El objeto de este
articulo es analizar nuevas estructuras de gobernanza para el desarrollo de espacios periurbanos mediante
el estudio de los Grupos de Accion Local, entidades experimentales de gobernanza vinculadas a la
Iniciativa Comunitaria LEADER. En concreto, analizamos el papel jugado por el Grupo de Accidén Local
ARACOVE en la comarca periurbana madrileiia de Las Vegas, a través de la realizacion de 32 entrevis-
tas, asi como de técnicas cuantitativas habituales en estudios sobre desarrollo urbano.
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Governance in peri-urban areas through the Community Initiative LEADER.
The case of the region of Las Vegas in Madrid

ABSTRACT

The processes of expansion experienced by the cities during the last few decades have created a new
urban-regional reality, in which they are inserted peri-urban areas. Initially considered a third-ring
suburb of indistinct limits toward that was diluted the suburban sprawl, peri-urban areas are referred to
now as a new space category, as a tiers espace that serves as an interface between urban and rural, and
that is characterized by its functional complexity. The aim of this article is to analyze new governance
structures for peri-urban areas development, through the study of the Local Action Groups, experimental
governance entities linked to the Community Initiative LEADER. In particular, we analyze the role
played by the Local Action Group ARACOVE in peri-urban region of Las Vegas, in Madrid, through the
realization of 32 interviews, as well as quantitative techniques common in studies of urban development.
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Gouvernance dans espaces périurbaines par I’intermédiaire de I’Initiative
Européenne LEADER. Le cas du pays madriléne de Las Vegas

RESUME

Les processus d'expansion expérimentés par les villes au cours des derniéres décennies ont suscité une
nouvelle réalité urbain-régional, dans laquelle sont insérés les espaces périurbains. Considérés initiale-
ment une troisiéme couronne de limites imprécis vers laquelle la diffusion métropolitaine s'éloigna, les
espaces périurbains sont visés actuellement comme une nouvelle catégorie spatiale, comme un tiers
espace qui agit d'interface entre les zones urbaines et les zones rurales, et qui se caractérise par leur
complexité fonctionnelle. Le but de cet article est d'analyser nouvelles structures de gouvernance pour le
développement d'espaces périurbains grace a 1'é¢tude des Groupes d'Action Locale, des entités expérimen-
tales de gouvernance liées a I'Initiative Communautaire LEADER. En particulier, nous avons analysé le
role joué par le Groupe d'Action Locale ARACOVE dans le pays périurbain de Las Vegas, a Madrid, par
l'intermédiaire de la réalisation de 32 entretiens, ainsi que de techniques quantitatives habituelles dans les
études sur le développement urbain.

Mots clés: Gouvernance, espaces périurbaines, approche Leader, développement territoriale

1. INTRODUCCION

A lo largo de las ultimas décadas, una parte importante de las investigaciones
llevadas a cabo en las ciencias sociales se han centrado en la busqueda de factores que
expliquen y den soluciones al fenomeno del desigual desarrollo de los territorios. El
presente articulo se enmarca dentro de este campo de estudio mediante el analisis del
factor: gobierno del territorio.

Para ello, se recurre al estudio de nuevas formas de gobernar el territorio basadas
en la nocion de gobernanza, definida como un modelo alternativo de gestionar los
asuntos publicos que implica la transformacion y la recomposicion de la accion
publica, mediante la incorporacion de nuevos actores de naturaleza no politica y de un
nuevo sistema de relaciones entre éstos y la Administracion en sus distintos niveles de
decision (Le Galés, 1995; Farino6s, 2008; Jacquier, 2008).

El articulo, que emana de la Tesis Doctoral realizada por el autor (Abad, 2013),
aborda esta cuestion mediante el analisis de los denominados Grupos de Accion Local
(GAL), estructuras experimentales de gobernanza e innovacion socio-institucional
que, creadas a comienzos de los afios noventa en el marco de la iniciativa europea
LEADER (Liaison Entre Actions de Développement de I’Economie Rurale, en
adelante Leader), se basan en la cooperacion entre multiples y diversos actores locales,
con el objetivo de lograr un desarrollo equilibrado y sostenible en sus territorios de
intervencion. En este sentido, se analiza el papel asumido por el GAL Aranjuez-
Comarca de Las Vegas (en adelante, Aracove), que se localiza en el periurbano de la
region administrativa y urbana de Madrid.

La recogida y tratamiento de informacion se ha basado en la aplicaciéon de una
metodologia que auna técnicas cuantitativas y cualitativas, si bien han sido éstas tltimas
las que sustentan el grueso de la investigacion, dadas las caracteristicas del objeto de
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estudio. En concreto, se ha empleado como principal herramienta cualitativa la
entrevista semiestructurada de tipo abierta y enfocada, que ha sido realizada a un total
de 30 agentes locales y regionales de distinta naturaleza, pertenecientes y no
pertenecientes a Aracove. Esta técnica ha permitido detectar los diferentes discursos
existentes en el territorio sobre tres temas considerados centrales: la percepcion sobre el
proceso de periurbanizacion de la comarca; deteccion de redes formales e informales de
actores, organismos ¢ instituciones; y conocimiento y valoracion del papel asumido por
Aracove en la gobernanza y el desarrollo de la comarca.

2. EL ENFOQUE LEADER Y SU POTENCIALIDAD PARA LA
GOBERNANZA DE ESPACIOS PERIURBANOS

A partir de la recuperacion del territorio como factor de desarrollo, desde finales
de los afios setenta del siglo pasado evolucionan un conjunto de teorias que,
agrupadas alrededor de la denominacién de Modelos de Innovacion Territorial -MIT-
(Distritos Industriales; Milieux Innovateurs, Learning Regions...), supondran la
materializacion de una serie de propuestas tedricas destinadas a analizar y proponer
alternativas de desarrollo para zonas urbano- industriales en declive.

Sin embargo, “a pesar de su apego a las dinamicas institucionales, los MIT se
mantienen fieles a una ontologia econdmica basada en las leyes del mercado y en una
vision del desarrollo puramente tecnologica” (Moulaert y Nussbaumer, 2005:101),
por lo que asimilan el concepto de desarrollo al de crecimiento econémico (Boisier,
2004). A lo largo de la ultima década del siglo XX se propondra un cambio en este
paradigma hacia modelos mas holisticos que se agruparan alrededor de un nuevo
enfoque: el Desarrollo Territorial Integrado (DTI).

Mediante la incorporacion de la idea de desarrollo comunitario, este nuevo
enfoque pretende no solo superar las propuestas realizadas por los MIT en el seno del
paradigma del Desarrollo Territorial, sino también construir una alternativa a la
organizacion social propuesta por las corrientes tedricas neoliberales basadas en el
individualismo.

De esta manera, bajo la perspectiva del DTI se considera que la construccion de
politicas pubicas de desarrollo requiere la activacion del capital social e institucional
presente en los territorios locales, para lo cual se torna necesario habilitar mecanismos
innovadores de gobierno que estimulen, integren y regulen la participacion de los
distintos agentes implicados independientemente de su naturaleza. La gobernanza se
convierte asi en un proceso necesario para conseguir que las redes
socioinstitucionales creadas sean capaces de movilizar al resto de los componentes
del capital territorial (capital humano o intelectual; capital empresarial o productivo;
capital natural o ecoldgico), interrelacionandolos y creando sinergias positivas entre
ellos, con el objetivo de alcanzar respuestas satisfactorias a sus necesidades de
bienestar, de calidad de vida y de justicia social.
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2.1. MODELOS DE GESTION DE LA GOBERNANZA. EVOLUCION Y
CARACTERISTICAS GENERALES

Equiparado tradicionalmente a la nocién de gobierno, desde finales de los afios
setenta el concepto de gobernanza comenzara a diferenciarse de aquella como
consecuencia de la crisis del Estado nacional y de su estructura organizativa de tipo
burocratico (figura 1).

Figura 1. Evolucion de los modelos de gestion de la gobernanza

Década lModelo de gestidn: Significado de la gobernanza

5 (- 2.7 : "
Afios 70's . Modelo Burocratico: Gobernanza como direccidn politica (= gobierna)

Modelo Gerendal: Gobernanza como gerencia técnica eficiente

Anos B0's
Modelo Relacional: Gobernanza como proceso de
negociacion en redes horizontales mixtas
Anos 90% W
Modelo Territorial: Gobernanza como
proceso estratégico de coordinacion
de redes de actores horizontales v
Afios D0's rnultiescalares

Fuente: Elaboracion propia, a partir de Torres y Ramos, 2008

Dicha crisis va a suponer un doble proceso que, por un lado, llevara a la
recomposicion del propio modelo burocratico previo, que a lo largo de las décadas
siguientes ira flexibilizandose y desconcentrando y distribuyendo el poder que hasta
entonces habia acumulado el Estado nacional, hacia entidades de caracter
supranacional -Union Europea- y hacia entidades de caracter subnacional —
comunidades auténomas y administracion local en el caso espafiol-; por otro lado, la
crisis del Estado nacional va a suponer también la apertura de los distintos niveles de
la administracion publica a la cooperacion con agentes no politicos en el proceso de
gestion de las politicas publicas. Este Gltimo proceso estara asociado a la aparicion de
modelos alternativos de gobierno vinculados con la gobernanza.

Dichos modelos alternativos estaran influenciados inicialmente por las teorias
econdmicas y politicas conservadoras de corte neoliberal, bajo las cuales se considera
que una buena gobernanza debe apoyarse en la reduccion del papel del Estado en la
administracion de los asuntos publicos y su sustitucion por agentes del mercado y del
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tercer sector, quienes aplicando estrategias empresariales lograran una gestion técnica
y economica mas eficiente de la res publica. Se da forma asi a la denominada
gobernanza gerencial o empresarial.

En la primera mitad de los afios ochenta surgira desde la economia y la sociologia
neoinstucionalistas un nuevo modelo de gestion de la gobernanza, que se va a apoyar
en el descubrimiento de la red como forma alternativa de administrar los asuntos
publicos; alternativa al Estado del modelo de gobierno burocratico y alternativa al
mercado propuesto por las teorias gerencialistas. Este enfoque neoinstitucional
propone la construccion de espacios relacionales abiertos a la participacion de actores
publicos, privados y civiles, dentro de los cuales se llevan a cabo procesos
horizontales de negociacion y de cooperacion. Surge asi la gobernanza relacional.

Finalmente, a partir de los afios noventa, y vinculado a los procesos de
globalizacion y de construccion europea, surgira un tercer modelo de gestion de la
gobernanza que supone fundamentalmente la incorporacion de un enfoque
estratégico-territorial a los modelos relacionales. Estas nuevas propuestas también
consideran oportuno generar redes mixtas de cooperacion horizontal, pero inciden en
la necesidad de que dichas redes, que operan desde las distintas escalas de decision
politica —local, regional, nacional o supranacional- estén interconectadas. De esa
manera, desde el enfoque estratégico-territorial se sostiene que la gobernanza es ante
todo un proceso estratégico de coordinacion de redes de actores que operan de manera
horizontal y multiescalar. Aparece asi la gobernanza territorial.

2.2. LA INICIATIVA EUROPEA LEADER COMO INSTRUMENTO
EXPERIMENTAL PARA LA GOBERNANZA EN ESPACIOS PERIURBANOS

Tanto el enfoque institucionalista como el estratégico-territorial seran
incorporados en los programas e iniciativas experimentales con los que la Union
Europea viene ensayando durante las ultimas décadas del siglo XX sobre diferentes
tipos de territorios en crisis (rurales, de expansion periurbana, urbanos, espacios
transfronterizos, etc.), entre los que destaca la iniciativa Leader a partir del afio 1991.

Esta iniciativa ha evolucionado como programa experimental de desarrollo rural
integrado entre 1991 y 2006 a lo largo de tres fases: Leader I (1991-1993); Leader 11
(1994-1999) y Leader + (2000-2006). En el actual periodo de programacion (2007-
2013), sin embargo, la Comision Europea decide convertirlo en un eje metodologico
experimental para la aplicacion de la actual Politica de Desarrollo Rural europea, una
politica cuya implementacion no se centra solo sobre los espacios rurales, sino que
desde las instancias europeas se promueve con creciente interés su aplicacion sobre
los espacios de expansion periurbana (Comision Europea, 2010; Gonzalez de
Canales, 2011; Artman et al., 2012; ENRD, 2013).
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Los tres elementos principales que definen a Leader son:

- La delimitacién de un territorio de actuacion (comarca Leader);

- el establecimiento de una estructura partenarial de gobernanza territorial
(Grupos de Accion Local);

-y la construccion conjunta de una estrategia de desarrollo (Estrategia de
Desarrollo Local) por parte de los actores e instituciones que constituyen
dichos GAL, a partir de unos ejes de inversion previamente fijados desde la
Unién Europea y desde los gobiernos nacionales y/o regionales.

La asimilacion del enfoque del DTI por parte de Leader se sustancia
fundamentalmente en la creacion de los GAL, como ambitos experimentales de
reflexion y cooperacion entre actores locales y entre éstos y las escalas superiores de
gobierno. Se trata por tanto de estructuras de gobernanza territorial multinivel
destinadas a llevar a cabo procesos de innovacion social e institucional, que permitan
“construir un proyecto de sociedad” (Observatorio Europeo Leader, 1997:13) y no
solo gestionar fondos publicos europeos, estatales y/o regionales.

La flexibilidad que ha mostrado Leader desde su creacion se fundamenta en el
hecho de que su implementacion se ha adaptado tanto a los denominados territorios
de ruralidad profunda, como a los mas dinamicos y complejos territorios periurbanos.
Estos tltimos suponen un verdadero desafio para el método Leader, por cuanto que se
trata de espacios hacia los que se difunde la complejidad urbana y de los que se hace
un uso urbano, “como si de una ciudad se tratara” (Indovina, 2007:18).

Las areas periurbanas se comportan asi como las nuevas periferias de la ciudad
regional, dispersa y fragmentada, como un tercer espacio donde se entremezclan el
paisaje y el paisanaje propio del mundo rural preexistente, con las nuevas funciones y
las nuevas poblaciones urbanas, sin que puedan establecerse limites claros entre
ambas realidades (Vanier, 2000; Entrena, 2005).

Ante ese escenario, los GAL se han constituido en potenciales estructuras de
gobernanza territorial donde actores locales autoctonos y nuevos habitantes de origen
urbano pueden coincidir y disefiar de manera consensuada una estrategia, que permita
el desarrollo de sus comarcas y el encaje de las mismas en las dinamicas de la region
urbana en la que se insertan.

3. BREVE CARACTERIZACIC)N DE LA COMARCA DE LAS VEGAS. LA
CUESTIONABLE DELIMITACION DE UN TERRITORIO COMPLEJO

La comarca de Las Vegas es un amplio territorio de 1.377 kms>, esto es el 17,1%
del total regional, ubicado en el extremo suroriental de la Comunidad Autéonoma de
Madrid. Esta compuesta por 23 municipios en los que, segun datos del afio 2010,
residen algo méas de 150.000 habitantes, es decir, el 2,3% de los mas de 6,4 millones
de habitantes con que cuenta la region. Este territorio ha sido histdricamente un
espacio agrario debido a la presencia de las vegas de tres de los rios mas importantes
que discurren por la Comunidad: los rios Tajo, Tajufia y Jarama (figura 2).
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Figura 2: Localizacion de la comarca de Las Vegas al sureste de la Comunidad Auténoma de
Madrid
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Fuente: Elaboracion propia.

Cuando en 1995 se han de delimitar los contornos de esta comarca para la
aplicacion de la segunda fase de la iniciativa Leader, se va a utilizar como base de la
misma la comarca agricola preexistente, vertebrada alrededor de los tres rios citados
mas arriba (MAPA, 1996; Alier et al., 2002). La eleccion de ese criterio sectorial
valoraba ante todo la funcién que como despensa agraria de Madrid habia jugado este
espacio hasta los afios cincuenta del siglo XX, obvidndose, o al menos no
considerando convenientemente, factores territoriales que hubiesen ofrecido una
valoracién mas acertada de la articulacion de la comarca en el funcionamiento del
sistema socioecondmico regional de finales del siglo XX.

Un sistema regional que se ha caracterizado por lo que Castells (1985:49) definio
como una ‘“concentracion descentralizada”, es decir, por un doble proceso selectivo
de concentracion y difusion territoriales de actividades, funciones y poblacion sobre
el territorio de la creciente region urbana madrilefia. Las grandes infraestructuras de
transporte y comunicacion radiales y orbitales se han convertido en la arquitectura
que ha dado forma y que sostiene dichas dinamicas (Méndez, 2001; Méndez et al.,
2010).
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Figura 3. Distribucion de la poblacion en la comarca de Las Vegas segun sectores territoriales
y municipios, 1991-2010
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Fuente: Elaboracion propia

Por ello, la eleccion de los tres rios anteriormente citados como elementos
vertebradores de este territorio periurbano, frente a los principales ejes de
comunicacion radiales que la atraviesan y que la conectan con el centro de la region
funcional, dara lugar a la existencia de una dinamica territorial dual en la comarca.
Dicha dualidad se manifiesta en la conformacion de un area o sector occidental,
compuesto por los municipios de Aranjuez, Ciempozuelos y San Martin de la Vega, y
un sector oriental formado por el resto de los municipios.

El sector occidental, que se articula a lo largo del potente eje econémico formado
por la autovia estatal A-4, se comporta como un espacio metropolitano, tal y como
reconocen diversos documentos oficiales de la administracion regional, mientras que
el sector oriental presenta una dinamica mas ajustada a un espacio de expansion
periurbana, como también indican esos mismos documentos oficiales (Consejeria de
Economia e Innovacion Tecnoldgica, 2005; Consejeria de Medio Ambiente, Vivienda
y Ordenacion del Territorio, 2010).

Varios indicadores muestran como a lo largo de las Gltimas décadas esa division
interna no s6lo no se ha reducido, sino que ha tendido a incrementarse. En este
sentido, la dinamica demogréafica reciente muestra que entre 1991 y 2010 el 70,2% de
los 62.127 nuevos habitantes que han llegado a Las Vegas, se han asentado en alguno
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de los tres municipios del sector occidental (figura 3). De esta manera, en 2010, de los
151.964 habitantes de la comarca, el 63,5% residen en alguno de esos tres nucleos de
poblacion. En 1991, el porcentaje era del 58,9%.

En cuanto a la dinamica econdémica reciente, un somero analisis de la evolucidn de
empresas y trabajadores residentes a partir de los datos ofrecidos por la Tesoreria
General de la Seguridad Social (TGSS), para la década comprendida entre los afios
2000 y 2009, y referidos a empresas y trabajadores afiliados segin la Clasificacion
Nacional de Actividades Econémicas a dos digitos (CNAE-93 y CNAE-09,
respectivamente), incide en la dualizacion de este territorio.

En este sentido, se ha realizado una clasificacion funcional de las actividades
econémicas superadora de la tradicional division sectorial. La consideracion de este
tipo de clasificacion tiene como objetivo desentranar la complejidad inherente al
proceso de crecimiento y diversificacion de las actividades y empleos enmarcados en
los sector de los servicios (Halbert, 2005, Méndez, et al., 2010 y 2011), proceso que
afecta de manera mas intensa a las regiones urbanas y a sus areas de expansion.

De este modo, y partiendo de las clasificaciones estadisticas anteriormente citadas,
se han agrupado las actividades econdmicas en torno a cuatro tipo de funciones. La
primera de ellas aglutina las actividades dedicadas a la produccion propiamente dicha,
mientras que los otros tres grupos retnen actividades de servicio en funcion del tipo
de agente principal cuyas necesidades pretenden cubrir, ya se trate de las empresas o
de la poblacion, diferenciando en el caso de esta ultima cuando se comporta como
usuaria de servicios publicos o como consumidora:

- Funcion de Produccion: engloba aquellas actividades que aseguran la
produccion de bienes tangibles (agricultura, industria, construccion).

- Funcién de Intermediacion (servicios a las empresas): agrupa aquellos
servicios empresariales que con anterioridad o posterioridad a la produccion
material aportan un valor afadido a ésta y facilitan su circulacion (direccion y
gestion; finanzas; seguros; servicios juridicos; publicidad y marketing,
distribucion, etc.), y aquellas otras actividades que sirven de apoyo a las
empresas.

- Funcién Social (servicios a la poblacion): aglutina por un lado los servicios
destinados a la gestion de la res publica, y por otro los servicios dirigidos a
satisfacer necesidades sociales relacionadas con la salud, la educacion o los
servicios sociales, todos ellos cubiertos tradicionalmente por la
administracion publica, pero que en los ultimos afios, y de manera
significativa en la Comunidad de Madrid, tienden a ser progresivamente
privatizados.

- Funcién de Consumo (servicios al consumidor): recoge todas aquellas
actividades orientadas al consumo (comercio, hosteleria, etc.), y aquellas
vinculadas con los servicios personales.
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En el caso concreto de la region de Madrid, el sector de los servicios aglutinaba en
2009 al 85,3% del total de las empresas y al 82,4% de la mano de obra, mientras que
en la comarca de Las Vegas este sector suponia el 69,6% del tejido empresarial y el
68,5% de los trabajadores. En el interior de la comarca se observa en cualquier caso
una diferenciacion entre las areas occidental y oriental. Asi, en la primera de ellas el
peso de las empresas de servicios en 2009 era del 75,7%, mientras que en la zona
oriental ese porcentaje se reducia al 59,8%'; la mano de obra empleada en los
servicios para ese mismo afio era del 73,5% en el occidente de Las Vegas y del 58,6%
en el sector oriental’.

Atendiendo a la clasificacion funcional realizada, se observa que las estructuras
empresariales de ambas sub-unidades pivotan en torno a funciones distintas. Mientras
el perfil empresarial de la zona occidental esta marcado por el creciente peso de las
actividades de consumo, en el de la zona oriental, aun cuando las empresas de
servicios son actualmente mayoritarias, las actividades de produccion siguen teniendo
un importante peso en el sistema productivo local.

De esta manera, la figura 4 muestra como durante el periodo considerado el perfil
dibujado por la estructura empresarial del occidente comarcal ha tendido a
aproximarse al dibujado por el conjunto de la region urbana, mientras que el del
sector oriental se halla todavia en una fase de menor evolucion, por el peso que ain
tienen las empresas de construccion, industriales y agrarias en la zona.

En lo que se refiere a la estructura laboral, cabe destacar el pronunciado descenso
que tanto en el area occidental como en el oriental han experimentado los trabajadores
vinculados a las tareas de produccién. Sin embargo, mientras en el sector oriental de
Las Vegas este tipo de trabajadores siguen teniendo un peso significativo en su
estructura laboral, en el sector occidental el perfil funcional de la mano de obra se ha
desplazado desde las tareas de produccion hacia las actividades de servicio, siendo
especialmente significativo el crecimiento reciente de los trabajadores vinculados a
los servicios de tipo social y de intermediacion.

Esta evolucion en la estructura de la mano de obra residente en la zona occidental
de Las Vegas responde a dos procesos. Primero, a la consolidacion de la ciudad de
Aranjuez como nodo de servicios sociales en el sur de la region urbana, relacionado
con actividades sanitarias, educativas y con servicios publicos generales (Hacienda,
Seguridad Social, etc.); segundo, por el asentamiento reciente de trabajadores
pendulares empleados en el centro de la region en actividades de intermediacion.

"La distribucion del resto de empresas segin sectores de actividad en el afio 2009 es: en el
area occidental de la comarca: 1,9% agrario; 9,1% industria; y 13,3% construccion. En el area
oriental: 9,3% agrario; 11,5% industria; y 19,4% construccion.

La distribucion del resto de trabajadores segun sectores de actividad en el afio 2009 es: en el
area occidental: 1,7% agrario; 15,9% industria; y 8,9% construccion. En el area oriental: 7,7%
agrario; 16,8% industria; y 17,0% construccion.
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Figura 4. Evolucion del perfil funcional de los tejidos empresarial y laboral en los sectores
territoriales occidental y oriental de la comarca de Las Vegas y en la Comunidad de Madrid,
2000-2009 (en %)

2000 EMPRESAS 20090

Produccion Produccion

Social Sector occidental

— Sector oriental
C. de Madrid

2000 TRABAJADORES 2009

Produccién Produccion

;
AN

Vil o
-
Consumo /i — R ‘3— o P >—— o ~ Intermed. Consumo \7 *< ] \
£
. N e / / N
L / / %
. .
S \T" & \\ /
™ " B T v
Nl Nl
L s
Social Social

Fuente: Elaboracion propia, a partir de la Tesoreria General de la Seguridad Social

La presentacion de estos breves datos estadisticos, que reflejan la dinamica
demografica, social y funcional experimentada en la region urbana madrilefia durante
las Gltimas décadas, cuestionan la validez de la delimitacion de esta comarca Leader
periurbana a partir de criterios agraristas, basados en la idealizacion de este territorio
como antigua despensa agraria de Madrid.

En este sentido, el Observatorio Europeo Leader (1997:24) recomendaba disefiar
las comarcas valorando cuestiones como “la cohesion social interna, una historia y
tradiciones comunes y un sentimiento de identidad compartido que diesen forma a
una verdadera unidad territorial rural”. Los responsables regionales encargados de
delimitar esta comarca Leader, consideraron que la presencia histérica sobre este
territorio de una agricultura de vega tradicional podria actuar como elemento de
cohesion social e identitaria. Sin embargo, el sector agricola fue desarticulado en su
mayor parte en la segunda mitad del siglo XX; por otro lado, este sector nunca actud
como nexo identitario entre las distintas comunidades que ocuparon este espacio, ya
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que los rios que lo atraviesan, al no ser navegables, nunca han cumplido un papel
vertebrador del territorio (Abad, 2013).

La formacion de la actual region urbana madrilefia ha reafirmado la debilidad de
esos vinculos intermunicipales, asi como el peso de las areas centrales en la
organizacion social y econoémica de esta comarca madrilefia. En ese escenario tan
complejo es en el que Aracove ha tenido que desenvolverse durante los ltimos
quince afios como espacio experimental de gobernanza y desarrollo.

4. EL GRUPO DE ACCION LOCAL ARACOVE. CARACTERIZACION
BASICA Y PAPEL EN LA GOBERNANZA DE LA COMARCA DE LAS
VEGAS

41. EL GRUPO DE ACCION LOCAL ARACOVE: CARACTERISTICAS
GENERALES, COMPOSICION, ESTRUCTURA Y LIDERAZGO

El GAL Aracove se constituyd el 29 de septiembre de 1995 (Consejeria de
Presidencia, Justicia e Interior, 2011), ex profeso para la gestion de la iniciativa
comunitaria Leader II, a iniciativa de la Consejeria de Economia del gobierno regional,
a través de la Direccion General de Agricultura, bajo la forma juridica de una
asociacion sin animo de lucro y personalidad juridica propia.

La finalidad ultima que persigue Aracove es el establecimiento de un modelo de
desarrollo rural sostenible y armoénico en la comarca de Las Vegas. Para la
consecucion de esta meta el GAL ha implementado diversos programas desde su
origen; programas europeos, estatales y regionales que pueden ser agrupados en torno
a cuatro grandes lineas tematicas:

- Desarrollo y cooperacion territoriales: Iniciativa europea Leader (1996-
2006); Estrategia europea Leader (2007-2013); Programa estatal Proder;
Programa Red Rural Nacional

- Empleo, Formacion y Emprendimiento: Iniciativa europea Equal;
Programa Regional Experimental de Empleo; Programa Regional de
Orientacion Profesional para el Empleo y asistencia para el Autoempleo
(OPEA); Programa Regional Escuela Taller; Programa Regional Taller de
Empleo; Red Regional Hiedra para mujeres emprendedoras.

- Nuevas Tecnologias: Programa Regional de Centros de Acceso Publico a
Internet (Red CAPI); Programa Regional de Centros de Difusion de la
Innovacién (Red CDI); Plan estatal Avanza2

- Otros

En conjunto, y entre 1997 y hasta 2012, Aracove ha gestionado un total de 50,5
millones de euros, de lo cuales el 51,5% corresponden a la linea de Desarrollo y
Cooperacion Territoriales (26 millones de €); el 30,6% a la de Nuevas Tecnologias
(15,5 millones de €); el 17,6% a la linea de Empleo, Formacion y Emprendimiento
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(8,9 millones de €); y un exiguo 0,2% corresponde a Otros proyectos (0,1 millones de
€).

En cuanto a su composicion interna, en 2011 Aracove estaba integrado por 62
socios, de los cuales 24 eran instituciones publicas y 38 entidades privadas. Entre las
instituciones publicas, ademas de los 23 ayuntamientos de la comarca se encuentra el
organismo regional Consejo Regulador de la Denominacion de Origen “Vinos de
Madrid”; mientras que entre los socios privados 33 son empresas (16 pertenecen al
sector agroindustrial, 15 al sector del turismo, del ocio y de la hosteleria, y 2 al sector
financiero); 4 son asociaciones empresariales (3 agrarias y 1 turistica); y 1 es un
sindicato agrario. Para poder formar parte de este GAL, todos estos socios aportan
una cuota econoémica anual de caracter simbolico.

La organizacion interna de Aracove es similar a la de otros GAL, dado que cuenta
con un organo de representacion, la Asamblea General; un 6rgano de gobierno, la
Junta Directiva; y un tercer organo dedicado a la gestion y a la administracion
técnica: el Equipo Técnico de Gestion.

A partir de esta estructura interna se organizan los liderazgos en Aracove, cuestion
que resulta fundamental para determinar el grado de éxito en iniciativas como ésta.
En ese sentido, se pueden determinar tres tipos de liderazgo que hasta la fecha se han
complementado entre si, lo que ha evitado conflictos al interior del grupo por el
control del mismo.

El primero de esos liderazgos hace referencia a la administracion publica local,
que aunque ostenta un menor nimero de representantes que el sector privado en la
Junta Directiva, en cumplimiento de la normativa europea, dichos cargos son los de
mayor peso institucional y de direccion del grupo (Presidente; Vice-Presidente;
Secretario y Tesorero). Esta situacion se viene produciendo desde el origen de
Aracove, momento en el que se llegd a un acuerdo técito para que los ayuntamientos
ocupasen siempre estos cargos, y ademas para que siempre lo hicieran los mismos
ayuntamientos.

Como se indica, la mayor parte de los socios justifican el control directo del grupo
por parte de las administraciones publicas locales, aduciendo que, frente al sector
privado, los representantes publicos gozan de un mayor respaldo legal, de una mayor
capacidad de interlocucion interadministrativa, de una mayor capacidad financiera
para acometer proyectos que requieren fuertes inversiones, asi como de la legitimidad
democratica que aportan las urnas. Se considera también que esas tareas de
representacion forman parte de la labor, de los horarios y de los honorarios de los
electos. En definitiva, se acepta ampliamente el liderazgo de los ayuntamientos por
cuanto que se entiende es consustancial a su naturaleza de administracion publica.

El segundo de los liderazgos que se manifiesta a través de la organizacion interna
de Aracove es el del Equipo Técnico y de Gestion, que cuenta con un alto grado de
valoracion entre los socios del grupo, asi como también entre algunos actores
territoriales externos al GAL que conocen el alcance de sus actividades. Se llega
incluso a producir una cierta confusion en algunos de ellos, pues asimilan la parte con
el todo, es decir, que identifican a Aracove s6lo con el equipo técnico. En este
sentido, es esencialmente valorada su contribucién a la reduccion de la burocracia y
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de las complejidades inherentes a la solicitud de ayudas publicas. De esta manera, la
influencia de la gerencia técnica se apoya esencialmente en lo que hace —bien-, mas
que en lo qué es o representa dentro del organigrama de Aracove.

Finalmente, existe un tercer liderazgo no bien reflejado en la estructura interna del
grupo, pero cuya incidencia en los discursos y en las actuaciones de Aracove es
manifiesta. Se trata del liderazgo “blando” ejercido por el sector agroindustrial de la
zona, en especial, por el subsector de las cooperativas y principalmente por el
subsector del vino, de gran tradicion en la comarca. Ambos se estructuran alrededor
de dos entidades de referencia: la Union de Cooperativas Agrarias de Madrid
(UCAM) y el Consejo Regulador de la Denominacion de Origen “Vinos de Madrid”
respectivamente.

Su capacidad de influencia dentro de Aracove se deriva precisamente de su mayor
articulacion y del hecho de que tanto UCAM como el Consejo Regulador tienen un
caracter regional, lo que les obliga a ubicar su sede principal en la ciudad de Madrid,
desde donde han tejido densas redes de relaciones con instituciones y organismos de
poder y de informacion, tanto estatales como regionales, radicadas también en la
capital.

Desde esa posicion impulsan su vision sobre lo qué es y debe de hacer Aracove
como GAL. Asi, consideran que Aracove, a través de su gerencia técnica, debe
centrar su trabajo en la busqueda de financiacion publica para redirigirla
principalmente hacia el sector empresarial de la zona, pues entienden que ésta es la
unica manera posible de lograr el desarrollo econdmico de la comarca. Ambas
entidades sostienen la necesidad de profundizar este modelo gerencialista en los
proximos afios, dotando a Aracove de una mayor profesionalidad empresarial y
reduciendo progresivamente el papel que hasta ahora ha jugado el sector publico en la
direccion del grupo, de tal forma que la funcion de las administraciones locales pase a
ser fundamentalmente la de representacion institucional de Aracove.

Este modelo de gestion empresarial de la gobernanza es asumido por gran parte de
la administracion publica local y por la gerencia del grupo.

En definitiva, la existencia de estos tres liderazgos complementarios supone la
materializacion de un proceso de “captura de la red de cooperacion”, que es lo que en
principio debia ser Aracove como GAL, por parte del sector agroindustrial y de la
administracion local, con la aquiescencia de la gerencia técnica.

42. LA ADMINISTRACION REGIONAL COMO AGENTE CLAVE EN EL
DISENO DEL MODELO DE GOBERNANZA EMPRESARIAL APLICADO POR
ARACOVE

La construccion y asimilacion de este discurso empresarial/gerencialista de la
gobernanza no se debe, en cualquier caso, al liderazgo “blando” ejercido desde el
sector agroindustrial de la zona, ya que dicho liderazgo es mas bien una de las
consecuencias que se derivan de un conjunto de procesos vinculados a la
implantacion de Leader en la region y en la comarca.
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En este sentido, la creacion de los GAL madrilefios se produce a mediados de los
afios noventa coincidiendo con un cambio de signo politico en el gobierno regional,
que virara hacia posiciones conservadoras liberales. Esta evolucion en la politica
regional ha tenido incidencia en la construccion de determinados discursos y practicas
llevadas a cabo por el conjunto de GAL que operan en las areas periurbanas de la
Comunidad de Madrid, entre ellos Aracove. Esto ha sido asi porque el cambio de
orientacion politica en la administracion regional se produjo justo en el momento en
el que ésta debia fomentar la creacion ex novo de GAL, para implementar la segunda
fase de Leader’ en la Comunidad, de tal forma que el giro politico impulsé una
concepcion agrarista de Leader y una vision empresarial de su gestion multinivel
(region-local).

Ese modelo de gestion empresarial se sustento en el peso que dentro de la nueva
administracion regional adquirié el Departamento de Proyectos y Planificacion Rural
de la Escuela Técnica Superior de Ingenieros Agrénomos de la Universidad
Politécnica de Madrid. Algunos de sus miembros mas destacados ocuparon cargos
politicos de primer nivel en la nueva administracion conservadora, desde donde
trazaron las lineas maestras que van a definir a los GAL regionales desde entonces,
ademas de ocupar las gerencias y equipos técnicos de estos GAL con ingenieros
agronomos pertenecientes o vinculados de alguna manera con dicho equipo
universitario.

En lo que se refiere a la aplicacion de un modelo de gobernanza gerencial por
parte de los GAL madrilefos, éste queda sintetizado en las palabras de los ingenieros
responsables de su disefio al afirmar que:

... la conduccion de un proyecto de desarrollo territorial presenta muchas analogias
con la conduccién de un proyecto en la empresa. Por esta razon, los métodos que se
utilizan en el mundo empresarial pueden ser utiles a los responsables de los Grupos
de Accion Local (AEIDL, 1995). Sin embargo estas analogias tienen sus limites: los
productos, los clientes, los beneficiarios de la accion del Grupo de Accion Local no se
pueden comparar plenamente con los de una empresa [...]. Por ello, el Grupo de
Accion Local debe innovar en sus practicas, tanto para adaptar los métodos
empresariales a los objetivos del desarrollo, como para asegurarse que este prosigue
correctamente su objetivo principal, que es el de crear una dindmica de desarrollo
territorial duradera (Alier et al., 2005).

3 Los GAL, como estructuras experimentales de gobernanza, surgen durante la segunda fase de
Leader por indicacion de la Comision Europea. En la primera etapa, que se desarrolld entre
1991 y 1994, las administraciones regionales se sirvieron en la mayor parte de los casos de
entidades publicas y privadas preexistentes para delegar en ellas la gestion de la iniciativa. Asi,
el inico Leader I que se desarroll6 en la Comunidad de Madrid, en concreto en la comarca de
la Sierra Norte, fue gestionado por el Patronato Madrilefio de Areas de Montafia, un organis-
mo publico de caracter autdbnomo, dependiente del gobierno regional (Troitifio et al., 2006)
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Tabla 1. Caracteristicas generales de los partenariados de gestion y animacion

GESTION ANIMACION
: Obtener, repartir y Identificar y movilizar a los
Elcs v diedlios consumir recursos financieros actores locales
Loégica tecno-econdmica Logica socio-mnstitucional
Oportunidad coyuntural Cambio estructural
Dindamicas Posibilidad de obtener Construir un proyecto de
Y financiacion. sociedad.
Logicas
Presentar mformes fizacia
elegibles en un procedimiento 80g7a y ma
b ftico que requueren tiempo
Realizacion de un proyecto Immovacion y dinamizacion
Resultados esperados o del territoss
<ad I Partenariado abierto al
Composicidn i e u:c: mayor nimero de entidades
¥ o g . s territoriales posibles, entormo a
Apertura R la discusion de ideas y temas
SR terrtormales

Fuente: Adaptado de Observatorio Europeo Leader, 1997

Abundando sobre en esta idea, los ingenieros responsables de la planificacion de
Leader en la Comunidad de Madrid defienden la orientacion por proyectos como
estrategia de gestion para fomentar la cooperacion social en el desarrollo, al
argumentar que:

[...] los planificadores en el ambito publico deben situarse como profesionales que
se responsabilicen de los procesos que presiden y de las acciones que acometen,
adoptando una mision nueva y mas emprendedora que se ha denominado funcion
empresarial. Estos empresarios de la planificacion son principalmente movilizadores
de los recursos, que buscan concertar las energias publicas y privadas en soluciones
innovadoras para los desafiantes problemas del dominio publico. Estas coordenadas
de fondo y estos valores del planificador estan intimamente relacionados con el
proceso que, en la bibliografia internacional, se ha definido como aprendizaje social
[...]. La aplicacion de la orientacion por proyectos -Management by project-, mas
extendido en el ambito empresarial, junto con metodologias basadas en el aprendizaje

24 Anales de Geografia
2014, vol. 34, nim. 1 9-32



Luis Daniel Abad Aragén Gobernanza en espacios periurbanos a través de la iniciativa LEADER...

social, permitira adoptar planteamientos novedosos en la planificacion en el ambito
publico y al mismo tiempo enriquece el cuerpo de doctrina de la direccion y gestion
de proyectos. (Cazorla et al., 2001)

Para materializar esta idea se dot6 a la gerencia de los GAL de una dimension
exclusivamente técnica, tal y como exponen Cazorla et al. (2005:703) al asegurar que
la mision de este 6rgano “era la mas cercana a la poblacion local y consistia en dar
apoyo técnico a los promotores de proyectos, elaborar expedientes ¢ informes y dar
seguimiento a los proyectos”. En ningin momento se concibid que este organo
técnico actuase como un agente de animacion territorial destinado a “construir un
proyecto de sociedad” (Observatorio Europeo Leader, 1997:13), involucrando en ese
proceso a los principales actores territoriales de sus respectivas comarcas (Tabla 1).

Por este motivo, los equipos técnicos de los GAL madrilefios no se concibieron
para dinamizar y movilizar los territorios, a partir de la realizacion de una intensa
labor pedagogica entre la poblacion y los actores econdémicos y politicos locales, sino
como organismos externos, pero dependientes, de la administracion regional, para
informar sobre las ayudas publicas y gestionar técnicamente los procesos inherentes a
su tramitacion.

En este sentido, conviene indicar que esa vision técnica y gerencial de los GAL ha
conllevado una progresiva dependencia econdémica y técnica de los mismos respecto
del gobierno regional, ya que los mecanismos de gestion de las ayudas disefiados en
las sucesivas fases de la iniciativa Leader han incrementado los procesos de
burocratizacion y de control. Inicialmente el sometimiento de estas entidades a la
decision de la administracion regional era sutil, pues los técnicos de la Comunidad
emitian un informe de elegilibilidad, acompafiado de una serie de recomendaciones;
ese informe no era vinculante, pero si era orientativo. En la actualidad, el control es
mas directo, por cuanto que el informe de los técnicos de la administracion regional
es vinculante y determina por tanto la decision final de los GAL, de tal forma que al
perder la capacidad de gestionar directamente los fondos Leader, los GAL madrilefios
han perdido uno de sus principales valores: la proximidad al territorio.

El modelo gerencial propuesto ha convertido asi a los GAL madrilefios en
ventanillas —externalizadas- de gestion de ayudas publicas, lo que ha generado
expectativas economicas entre los actores econdémicos y politicos locales mejor
organizados e informados. Estos grupos de poder han “capturado” la organizacion de
los GAL, bien copando los principales puestos ejecutivos y de direccion, bien
situandose en una posicién de influencia, tal y como ha sucedido en Aracove. A
medida que estos grupos de presion han ido asentando su poder en la estructura
interna de los GAL, la ciudadania se ha ido distanciando de ellos al percibirlos como
entidades al servicio de intereses creados, y no como partenariados locales destinados
a la construccion conjunta de un proyecto territorial comun.
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4.3. LA INCOMPRENSION DE LA FILOSOFiA TERRITORIAL DE LEADER POR
PARTE DE LOS AGENTES INTEGRADOS EN ARACOVE

En el caso concreto de Aracove, los procesos regionales descritos mas arriba se
han visto acompafnados por una serie de procesos locales que han facilitado el
asentamiento del modelo de gestién empresarial como modus operandi de este grupo.

En este sentido, aunque Aracove se constituyd en 1995 no comenzo su actividad
hasta 1997 por desavenencias entre los altos cargos de la Direccion General de
Agricultura y los ayuntamientos de la comarca, respecto a la forma y a las personas
que debian asumir la responsabilidad técnica y la gerencia del GAL durante Leader II.
El retraso en la designacion de estas personas supuso que Aracove se saltase la etapa
inicial de Adquisicion de Capacidades, una etapa clave para la comprension de la
filosofia Leader.

Dicha etapa fue disefiada por la Comision Europea para capacitar a los técnicos de
aquellos grupos que, como Aracove, iniciaban su trabajo en esta segunda fase de
Leader y que, ademas, carecian de una experiencia previa en la gestion de proyectos
de desarrollo bajo el enfoque territorial e integrado de la iniciativa. De este modo, el
equipo técnico del grupo inici6 la gestion de Leader II sin haber pasado por la etapa
de capacitacion previa.

Por otra parte, este conjunto de circunstancias - retraso en la puesta en marcha del
equipo técnico; no aplicacion de la fase de Adquisicion de Capacidades; inexistencia
de experiencias de desarrollo territorial e integrado anteriores - también han
conllevado la ausencia de un periodo de reflexion conjunta entre los socios y técnicos
de Aracove y la sociedad comarcal en torno a qué elementos y valores se podrian
estructurar una identidad compartida.

Por sus caracteristicas, esta comarca presenta tres factores que dificultan la
aparicion de un sentimiento de pertenencia a la misma:

- Se trata de una comarca sin raiz histdrica, esto es, que se apoye en la
existencia de potentes vinculos e instituciones tradiciones compartidas por las
comunidades humanas que lo ocupan. De esta forma, en la zona ha
evolucionado un importante sentimiento localista que dificulta la puesta en
marcha de proyectos de cooperacion municipal.

- Relacionado con lo anterior, las investigaciones llevadas a cabo por Utanda
(1996 y 2004) demuestran el peso que sobre este territorio ha tenido la gran
propiedad en manos de una pequefia clase terrateniente, frente a formas de
propiedad y de gestion comunal de la tierra. En base a esta realidad, se ha
desarrollado entre la poblacién autdctona un intenso sentimiento hacia la
propiedad privada y hacia el “terrufio”, a partir del cual toman forma
comportamientos individualistas y situaciones de desconfianza, que han
frenado la aparicion de una cultura de cooperacion y colaboracion ciudadanas.

- Finalmente, la influencia de Madrid y su area metropolitana ha desarticulado
las escasas formas locales de organizacion y las centralidades tradicionales,
sometiendo a este territorio a su creciente influencia. En este sentido, y tal y
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como se indicd unas lineas mas arriba, la comarca de Las Vegas, y en
especial su area mas occidental, se integra en la actual region urbana como
espacio residencial dirigido a una parte de las clases medias urbanas; clases
medias cuya implicacion en el desarrollo de este territorio periurbano es
minimo, por cuanto que no llegan a desarrollar vinculos estrechos con el
mismo.

Por tanto, se puede afirmar que el principal déficit que arrastra Aracove desde su
origen es precisamente el no haber llevado a cabo una intensa labor de dinamizacion
sociocultural dirigida a superar las limitaciones sefialadas. Al no haber acometido esa
dificil tarea de animacion territorial, y haber centrando su actividad unicamente en la
gestion de programas y fondos publicos, el GAL se encuentra hoy con que gran parte
de los agentes econoémicos, sociales y civiles de la comarca desconocen no sé6lo a qué
se dedica Aracove, sino incluso su propia existencia. De este modo, la transformacion
de Aracove como la entidad de referencia para la gobernanza territorial de la comarca
se ha visto dificultada y limitada.

Por otro lado, durante los ultimos afios se ha generando entre una parte de la
sociedad y de los agentes politicos y econdémicos comarcales un sentimiento de
abandono institucional, que se apoya en la ausencia de intervenciones por parte de la
administracion regional dirigidas a la dinamizacion econémica de este territorio. A
excepcion de las inversiones gestionadas a través de Aracove, Las Vegas apenas ha
sido objeto de inversion publica.

Alrededor de este sentimiento de abandono institucional estdn apareciendo
iniciativas desde distintos ambitos y con diferentes enfoques y grados de madurez,
que pretenden articular y movilizar a actores e instituciones diversas en la busqueda
del desarrollo econdmico y social del sureste madrilefio.

La aparicion de estas iniciativas supone un fracaso para Aracove porque reflejan
su incapacidad para anticiparse a ese sentimiento de abandono, asi como para liderar
y articular la reaccion de la zona frente al mismo. En este sentido, ni la propia
existencia de Aracove, ni los diferentes programas financiados que ha gestionado
durante los ultimos 15 afios son percibidos como intervenciones destinadas a
desarrollar econdémica y socialmente este territorio, lo que evidencia la falta de
liderazgo y de visibilidad del grupo en la comarca.

En resumen, la incorrecta interpretacion que desde los origenes de Aracove se ha
hecho de la filosofia territorial inherente al método Leader ha implicado:

- que no se haya generado un proceso de cohesion social, a partir del cual se
puedan construir los vinculos que cementen la adhesion de la sociedad, del
empresariado y de las entidades publicas de la comarca, tanto al territorio
delimitado como al proyecto de desarrollo disefiado para el mismo;

- que no se haya conseguido integrar a las asociaciones civiles en la actividad
diaria de Aracove, asi como tampoco a gran parte de su tejido empresarial.
Esto ha hecho que el grupo quede capturado por los representantes politicos
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locales y por agentes economicos vinculados a la agroindustria tradicional
local,

- que Aracove no sea considerado el espacio de referencia en materia de
desarrollo y gobernanza territorial en la comarca de Las Vegas, y que, en
torno a ese vacio, surjan ahora nuevas iniciativas civiles y empresariales con
la intencion de cubrirlo;

-y finalmente, que perviva un enfoque gerencial y técnico frente a un enfoque
mas territorial y social. El predominio de un modelo de gobernanza
empresarial en el seno de Aracove ha supuesto que las inversiones asociadas
a los distintos programas gestionados sean contemplados como un fin en si
mismo, y no como el medio para lograr metas mas amplias y ambiciosas
como cohesionar a la sociedad comarcal en torno al territorio compartido, o
disefiar conjuntamente un proyecto de desarrollo para el mismo. Bajo este
enfoque gerencial, todo lo mas que ha conseguido Aracove ha sido financiar
proyectos de inversion puntuales, sujetos a unas lineas de subvencion pre-
fijadas por las administraciones publicas europea y regional, y en ningln caso
se puede afirmar que ha logrado un desarrollo global de Las Vegas, ni su
adecuada insercion en la region urbano-funcional madrilefa a la que
pertenece.

5. REFLEXIONES FINALES

El éxito o el fracaso de Leader como herramienta para implantar un modelo de
desarrollo territorial sostenible en los espacios rurales y periurbanos europeos, tiende
a medirse solo en funcién de variables cuantitativas tales como la cantidad de fondos
publicos y privados invertidos o como el nimero de proyectos implementados. Sin
embargo, a partir de la investigacion realizada, se considera oportuno tomar en cuenta
también otro tipo de factores de caracter mas cualitativo, que permitan evaluar los
logros obtenidos por los GAL en la dinamizacion de las comarcas sobre las que han
actuado. Lo que al final determina la consecucion o no del modelo de desarrollo
territorial deseado es la capacidad de estas entidades para establecer procedimientos
de participacion activa de los principales agentes politicos, economicos y civiles
presentes en sus comarcas, tanto en el disefio de las estrategias de desarrollo local
como en procesos de cohesion territorial.

En este sentido, el presente articulo pone el acento en el quién hace y en el como
hace del método Leader, frente a la cuestion del cuanto predominante hasta la fecha;
y es ahi donde adquiere importancia la cuestion de la gobernanza y de los diferentes
modelos en los que ésta se manifiesta, para analizar el éxito o el fracaso en la gestion
de Leader como instrumento dirigido a la implantacion de un modelo de desarrollo
territorial sostenible para los espacios de expansion periurbanos en Europa.

Por la complejidad de las dindmicas econdmicas, sociales y funcionales de estos
nuevos territorios de borde, creemos que los GAL que operan en ellos deben aplicar
un modelo de gobernanza de tipo territorial, frente al modelo empresarial que ha
predominado en el caso presentado en este articulo. El analisis del GAL Aracove
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demuestra que una correcta gestion técnica de los fondos asociados a la iniciativa
Leader, o a cualquier otro programa similar, no garantiza per se los necesarios
procesos de cohesion territorial interna y regional que reclaman este tipo de espacios.

Esto es asi porque bajo los modelos empresariales de la gobernanza se considera
un fin en si mismo la correcta gestion financiera de los programas implementados, en
la conviccion de que esto generara por si mismo el crecimiento de la actividad
econdmica y, a partir de ese crecimiento, el desarrollo. Sin embargo, como se ha
observado en el caso de la comarca de Las Vegas, bajo el modelo gerencial aplicado
por Aracove el dinero publico ha acabado diseminandose por el territorio en pequefios
proyectos de inversion, con escasa capacidad para modificar las dinamicas generales
que afectan a este territorio.

El modelo empresarial se demuestra asi ineficiente. Al dotar de un caracter
finalista a los programas publicos, olvida que la funcion principal de los mismos es la
de servir como instrumentos para construir y/o consolidar un proyecto de desarrollo
territorial mas amplio, y no el mero reparto de las ayudas publicas entre unos pocos
actores publicos y privados.

Por otra parte, el estudio de caso presentado también pone de manifiesto como la
aplicacion de un modelo empresarial por parte de los GAL, conlleva la captura de la
red de cooperacion, que se supone son estas entidades, por parte de los actores
politicos y econdmicos con mayor poder, influencia e informacion en sus territorios.
Las expectativas econdmicas generadas entre esos actores impilica que quieran
posicionarse convenientemente para acceder en condiciones mas ventajosas a la
financiacion publica asociada a los distintos programas gestionados. Ademas, como
se ha observado en el caso concreto de Aracove, estos actores también ponen en
marchan sutiles mecanismos para dificultar o desincentivar el acceso de otros agentes
comarcales a la estructura interna de los GAL.

La captura de la red de cooperacion conlleva a su vez el distanciamiento de estas
entidades con respecto a la sociedad civil y al tejido empresarial que queda fuera del
grupo. En el caso de la comarca de Las Vegas se ha observado como ese
distanciamiento ha fomentado procesos de auto-organizacion por parte de los sectores
mas dinamicos de la poblacion y del tejido empresarial comarcal no incluidos en
Aracove, lo que ha incrementado aiin mas la distancia que los separa de este GAL.

Finalmente, el ejemplo de Aracove pone también de manifiesto la ineficacia del
modelo empresarial de gestion de la gobernanza en lo que se refiere a las relaciones
interescalares entre la estructura de gobernanza local y la estructura de gobierno
regional, por cuanto que éstas se estan llevando a cabo bajo principios de jerarquia y
autoridad y no bajo principios de cooperacion. De esta manera, el GAL Aracove ha
acabado por comportarse como una agencia cuya actuacion esta subordinada a las
directrices que emanan del gobierno regional, y no como su socio, como su partenaire,
para, mediante un proceso de didlogo, determinar el mejor encaje del modelo
territorial comarcal en las dinamicas territoriales de la region urbana madrilefia.
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