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Introduccidn

Si bien la lucha contra la exclusion social no se consi-
deraba explicitamente como integrante de las medidas
de intervencion de LEADER 11, los esfuerzos de los GAL
por utilizar todo el potencial autéctono de los territo-
rios rurales han llevado, en la mayoria de los casos, a
la asuncidn de los problemas de exclusion, de desem-
pleo y de aislamiento. De esta manera, durante el
tiempo de ejecucion de la Iniciativa ha ido surgiendo
una cierta sensibilidad hacia este tema. Los grupos de
accion local (GAL) han ido afirmando progresivamente
la importancia del nivel local en las intervenciones rela-
tivas a la cohesion social. En algunos paises, como por
ejemplo Irlanda, estas intervenciones se han convertido
en un aspecto clave de las estrategias puestas en prac-
tica. La nueva Iniciativa comunitaria de desarrollo rural
LEADER+ afirma la necesidad de profundizar en el tema
y en los métodos de intervencion, haciendo hincapié en
la igualdad de oportunidades y en el publico al que van
destinadas las medidas encaminadas a la creacion de

empleo. Por otra parte, cabe preguntarse como los futu-
ros GAL de LEADER+, comprometidos con territorios
concretos, podran no tener en cuenta uno de los aspec-
tos de la agenda europea que exige que se busquen, con
la maxima urgencia, nuevos enfoques y soluciones®.

Este informe se organiza en cuatro capitulos:

Capitulo I — La exclusion social, un fenémeno multidi-
mensional

Capitulo 1l — Diagnéstico y estrategias de lucha con-
tra la exclusion social en el medio rural

Capitulo 111 — Actuar contra la exclusién social en el
medio rural: ;qué métodos? ;qué instrumentos?

Capitulo IV - Consolidar la lucha contra la exclusion
social incluyéndola en un enfoque territorial

En el tercer capitulo del informe se analizan pormeno-
rizadamente siete estudios de casos utilizados en el
seminario “Responder a las situaciones de exclusién en
los territorios rurales™:

Pais Regidn Territorio Titulo
Francia Bretafia Centro-Oeste Plan rural de insercion de Cornualles de Morbihan
de Bretafia
Francia Auvernia Forez y Plaine de | Recrear vinculos sociales para la insercion
la Loire de los agricultores con dificultades en el Loira
Finlandia Oulu Utajarvi Respaldar la independencia de las personas mayores
Italia Trento Valle di Non Cooperativa social: grupo sensibilizacion discapa-
citados (“Gruppo sensibilizzazione handicap”)
Reino Unido Escocia Angus Angus transport forum: respuesta a los problemas
de transporte en el medio rural
Irlanda Irlanda conjunto RRI (Rural Ressetlement Ireland): La reinstalacion
del territorio en el medio rural de familias urbanas amenazadas
de exclusion
Italia Emilia-Romagna Sant’Arcangelo El “Banco del tiempo”
di Romagna

[1] El lector que desee conocer mejor las politicas comunitarias en
materia de exclusion social puede consultar las comunicaciones de la
Comision Europea COM(2000)78 y COM(2000)79 y el sitio Web
http://europa.eu.int/comm/dg05/soc-prot/soc-incl/index_es.htm
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La exclusion social,
un fendmeno multidimensional

Desde hace unos diez afios, la pobrezay la exclusion > los exiguos salarios y el nimero creciente de jubilados
social tienden a adquirir dimensiones preocupantes que se instalan en el campo son las principales cau-
en un gran namero de paises de la Union Europea, sas de la pobreza en el medio rural. En realidad, este
tanto en el medio urbano como en el medio rural. hecho no es un fenémeno de las zonas remotas; tam-
Esta evolucion se explica, en gran medida, por el bién existe en los territorios mas ricos y accesibles;
aumento del desempleo. No obstante, el desempleo, > un estudio® realizado acerca de 5.000 hogares puso
la pobreza y la exclusion no tienen por qué estar de manifiesto que el 30% de los habitantes del
directamente relacionados, por lo cual se plantea la campo habia conocido una situacion de pobreza en
necesidad de examinar mas detalladamente los los diez afios precedentes, frente a un 40% en el
mecanismos que los vinculan entre si. medio urbano. Otros estudios realizados en 1979* y
En este primer capitulo trataremos de aclarar las rela - 1990° revelaron que el 25% de los hogares rurales
ciones existentes entre el desempleo, la pobreza y la britanicos vivia en una situacion de pobreza o de
exclusion social, y de determinar las caracteristicas de cuasi pobreza;

este Gltimo fenémeno en la Unién Europea de nuestros > entre los agricultores, el indice de suicidios es mas
dias, y muy especialmente, en el medio rural. elevado que para cualquier otra profesion, lo cual es

. . » . indicativo de la extrema angustia que padece este
En este sentido, cabe sefialar que la exclusion social en . ) .
. . . i grupo social. Dado el grado de aislamiento de los
el medio rural es relativamente desconocida y esta poco . oo L L
. . Ny o agricultores, el indice de suicidios también se puede
estudiada: este tipo de exclusion, mas difusa pero menos ] o L .
o . . considerar como un indicador de la exclusién social
visible en el campo, tiende a ser considerada como un i
) . . en el medio rural.
fendmeno esencialmente urbano. Se trata, sin embargo,

de unarealidad que afecta también a los territorios rura-

¢Qué se entiende

les, los cuales se enfrentan con frecuencia a una dificil " ., -
por “exclusion social”?

reestructuracion de la agricultura, a una falta de empleo

y a un desempleo elevado, a una evolucion negativa en Los distintos especialistas que trabajan en la cuestion

la oferta de servicios sociales adecuados, al aislamiento no acaban de llegar a una definicién comdn de la exclu-

y a la falta de lugares de encuentro y de vida social, a sién social.

una penuria de alojamientos para nuevas familias, etc. o L L
EUROSTAT, la oficina estadistica de la Comision Europea,

Asi, por ejemplo, el Programa de Desarrollo Rural de
Inglaterra (2000-2006) revela que:
> la proporcion de pequefios pueblos rurales (“parishes™)

considera la exclusion social como un fenémeno multi-
dimensional que impide a los individuos participar

plenamente en la sociedad®.
que no disponen de servicios basicos es bastante ele-

vada. Desde 1991, la oferta de servicios no parece
disminuir, salvo en lo que se refiere a los servicios
postales. No obstante, la falta de algunos servicios
esta muy extendida: el 70% de los pueblos ya no
tiene una tienda general y el 75% ya no dispone de

un servicio semanal de autocar, por ejemp|02; [2] Rural Development Commission, Survey of Rural Services 1997.

[3] P. Chapman et al (1998), Poverty and exclusién in rural Britain ,
Joseph Rowntree Foundation, McLaughlin & Bradley (1980).

sién social es mas dificil de realizar en las zonas rura- [4] idem

les, dado que coexisten en el mismo territorio fami- [5] P. Cloke et al (1994), Lifestyles in rural England, Rural
Development Commission.

[6] 4 EUROSTAT, “Statistiques en bref”, Poblacién y condiciones
situacién desfavorecida; sociales, n. 1/2000: La exclusion social en los Estados miembros de la UE.

> el inventario estadistico de los problemas de exclu-

lias con una situacion desahogada y otras en
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En el informe “Combating exclusién in Ireland 1990-

94" (Combatir la exclusion en Irlanda 1990-94), Patrick

Commins indica que, en su opinidn, la exclusién social

es el resultado del mal funcionamiento de uno de los

cuatro componentes siguientes:

> el sistema democratico juridico-legal, que debe velar
por la integracion social de todos los ciudadanos;

> el mercado de trabajo, que debe velar por la inte-
gracion econdmica;

> el Estado del bienestar, que debe velar por la inte-
gracion social;

> la familia y las relaciones de proximidad, que deben
velar por la integracion interpersonal.

En el Reino Unido, por ejemplo, en el marco del debate

actual sobre qué politicas se deben llevar a cabo, han

surgido tres enfoques diferentes’:

> un enfoque “integracionista”, que convierte el
empleo en el elemento clave de la insercion social,
porque condiciona al mismo tiempo los ingresos, la
identidad, la autoestimay el acceso a redes de infor-
macion y de contactos;

> un enfoque “pobreza”, segun el cual las causas de la
exclusion se encuentran en la exiguidad de los ingre-
sos y en la insuficiencia de los recursos materiales;

> un enfoque “marginalidad” (subclase), que considera
a los excluidos como individuos que se sitdan fuera de
las normas cominmente admitidas por la sociedad, y
en consecuencia son portadores de una “cultura de la
pobreza” o “cultura de la dependencia”. En este enfo-
que, los excluidos son responsables de su estado de po-
breza, la cual se reproduce de generacién a generacion.

Aparte de estas diferencias de enfoque y definicion, se

impone una distincion entre desempleo, pobreza y

exclusion social:

> El desempleo es el estado de todo aquél que se ve pri-
vado de un trabajo remunerado en un momento dado
de su vida activa. Si el desempleo se prolonga dema-
siado y si la familia o las demés redes personales no
cogen el relevo, se convierte en fuente de pobreza y
de exclusion social (desempleo de larga duracion).

> La pobreza es la insuficiencia de recursos. Desemboca
en la falta de acceso a determinados servicios basi-
cos y concierne a toda la unidad familiar.

> La exclusion social es un fenémeno mas complejo, en
el que intervienen, ademas de la falta de acceso a
determinados servicios, factores sociodemograficos, de
situacion sociocultural y de nivel de calidad de vida.

Estas tres situaciones sociales coinciden aunque no
necesariamente se superponen.

Lucha contra la exclusion social en el medio rural

¢De qué modo genera pobreza
la evolucion estructural del empleo
en Europa?

En otras palabras, ;en qué medida la inadecuacién entre
la oferta y la demanda de empleo en Europa, responsa-
ble del desempleo, es fuente de pobreza?

Entre 1945y 1975, la Europa occidental experimentd un
crecimiento econdémico esencialmente fundado en la
concentracion de las empresas. De ello se derivo un
aumento considerable de la productividad, lo que ase-
guro en los paises industrializados una situacion de casi
pleno empleo. Sin embargo, desde hace unos veinte
afios, los progresos tecnolégicos, la mundializacién de
la economia y, mas recientemente, de la informacion,
han modificado esta situacion: después de la agricul-
turay todo el sector primario, las grandes empresas del
sector secundario han dejado de generar empleo.

El Unico sector que hoy en dia es un creador potencial
de empleo es el de los servicios, al que se debe afadir
la industria de fabricacion de instrumentos de precision®.

En consecuencia, las exigencias del mercado de trabajo
desde el punto de vista de la formacion y la experien-
cia profesional han aumentado sobremanera: para las
personas no cualificadas, las perspectivas de empleo
(que en otro tiempo venian de la agricultura o de la
industria) no cesan de reducirse; en cuanto a los jove-
nes cualificados, pero sin experiencia profesional, tie-
nen muy dificil el acceso al empleo.

Por tanto, cabe afirmar que el desempleo tiende a afec-
tar a las mismas personas y a las mismas categorias
sociales, de ahi la importancia del desempleo de larga
duracion: los desempleados desde hace un afio o mas
representan aproximadamente el 5% de la poblacion
activa de la Unién Europea y hasta un 12% en Espafia,
un 8% en Italia, y un 7% en Irlanda. Segiin EUROSTAT,
casi la mitad de los desempleados se hallaban en esta
situacion en 1996 y el 30% de ellos estaban en paro
desde hacia méas de dos afios.

[7] Schucksmith Mark; Social Exclusion and Economic Development in
Rural Areas, Arkleton Centre for Rural Development Research, and
University of Aberdeen. Informe presentado al seminario de la red
LEADER en el Reino Unido, Isla de Skye, 8-9 de septiembre de 1999, p. 1.
[8] Comision Europea, Direccién General de Empleo, Relaciones
Laborales y Asuntos Sociales, EI Empleo en Europa, 1997, p.55-58.



Las categorias sociales mas afectadas por el desempleo

de larga duracion son generalmente:

> los jovenes — el desempleo es dos veces superior
entre los jévenes que entre los grupos de mas edad
(hasta cuatro veces mas en Francia y en Grecia), aun
cuando en estos ultimos afios se ha registrado una
tendencia a la baja del nimero de jovenes sin empleo
y una tendencia al alza del desempleo entre las per-
sonas de mayor edad®;

> las mujeres — el fuerte incremento relativo del
empleo femenino a lo largo de los afios 1995-98 no
ha impedido que el indice medio de desempleo de las
mujeres en la Unién se haya mantenido en un nivel
alto durante ese periodo, con una media de un 3%
superior al de los hombres.

(En qué medida el desempleo de larga duracién cons-
tituye un factor de pobreza?

Desde la solidaridad familiar a la ayuda del Estado, dife-
rentes mecanismos de regulacion social permiten atenuar
los efectos del desempleo de larga duracion. No obstante,
con suma frecuencia, toda la familia se ve afectada por
el desempleo de larga duracion: en 1996, la proporcion
de hogares con nifios en los que ninguno de los padres
trabajaba oscilaba del 8% en Italia a casi el 20%, es
decir, una familia de cada cinco, en el Reino Unido®°. Los
hogares monoparentales (en los que casi siempre el pro-
genitor es una mujer) son, por otra parte, los que repre-
sentan la proporcién méas elevada de la poblacion con
bajas ingresos en la mayoria de los Estados miembros!?,

En cuanto a las ayudas del Estado o a las transferencias
del sistema de solidaridad-mutualidad, existen limites:
los subsidios de desempleo se terminan al cabo de un
afio en la mayoria de los paises de la Unién, con lo cual,
los que siguen sin trabajo a finales de ese periodo, se
ven obligados a aceptar cualquier tipo de empleo o a
vivir con el ingreso minimo garantizado, en los paises
en los que existe.

A veces surgen tendencias contradictorias de la com-
paracion entre los indicadores sociales y la evolucion
del indice de desempleo. Asi, en el Reino Unido, pais
donde en los ultimos afios se ha producido un enorme
descenso del indice de desempleo (un 8,2% en 1996
frente al 10,5% en 1993; respectivamente el 6,5% y el
8,1% para las mujeres), el indicador de ingresos revela
que en 1995-96, un cuarto de la poblacion y el 34% de
los nifios tenian un nivel de vida inferior al umbral de
la pobreza'?.

Varias razones explican esta paradoja:

1)el indicador de ingresos mide principalmente las
desigualdades y no la pobreza — cuando los ingre-
s0s superiores a los ingresos medios aumentan bajo
los efectos del crecimiento econémico, los ingresos
medios ascienden desde un punto de vista estadis-
tico. Ello no impide un crecimiento del indice de
pobreza, pues los ingresos reales de las categorias
sociales desfavorecidas no cambian. Por lo tanto, mas
que la extension de la pobreza, es el fendmeno de
“polarizacion” social el que esta en juego. Por esta
razon, en los Gltimos afios se ha podido observar al
mismo tiempo una disminucion de la pobreza abso-
luta en Europa, gracias entre otras cosas a un cierto
crecimiento del empleo, y un aumento constante de
la pobreza relativa;

2)el aumento de la pobreza desvirtla los mecanis-
mos de reduccién del desempleo — en efecto, se
observa que entre las clases desfavorecidas se ha pro-
ducido un descenso de la demanda de trabajo, moti
vada por el desanimo de los trabajadores menos cua-
lificados que, al cabo de cierto tiempo, acaban por
no presentarse mas en el mercado de trabajo. De ahi
que se dé una disminucion del indice de desempleo
que no tiene efecto en los indicadores sociales de
pobreza/exclusion;

3)ya no basta con entrar en el mundo del trabajo
para salir de la pobreza — actualmente, la creacién
de empleo consiste a menudo en una multiplicacién
de puestos infrarremunerados y sin perspectivas de
evolucion profesional, y de empleos precarios y de
corta duracion.

Por consiguiente, procede hacerse la pregunta
siguiente: ;es posible salir de la espiral alimentada por
el triptico “salario reducido — precariedad — estanca-
miento profesional” que sume a un nimero creciente de
individuos y de familias en la pobreza? En otras pala-
bras teniendo en cuenta la inadecuacion de los dispo-
sitivos destinados a luchar contra la pobreza Unica-
mente con el método del regreso al trabajo ;cuales son
hoy en dia las medidas institucionales de apoyo perti-
nentes cuando se trata de integracion o de insercion?

[9] idem, Parcial, seccion 1: Evolucion reciente del empleo y del
desempleo, pp.27-41.

[10] The Economist, September 25th-October 1st. 1999, p 50
[11] Véase EUROSTAT, “Statistiques en bref”, op. cit.

[12] The Economist, September 25th-October 1st. 1999, pp. 49-50
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De la “pobreza”
a la “exclusién social”

La nocion de “exclusion social”, que se considera dife-
rente de la de “pobreza”, se impuso a finales de los afios
80 frente a la aparicion de nuevas formas de adversidad
social en un contexto de crecimiento econémico y de
mejora de la competitividad de las economias europeas.

Estas nuevas formas de adversidad social son fruto de
procesos socioecondmicos que, a una situacion de
desempleo de larga duracion o de imposibilidad de
encontrar un primer empleo, afiaden, en el caso de las
personas méas debilitadas, una degradacion de los vin-
culos de pertenencia, y por tanto una carencia de vin-
culos sociales, de referencias y de lugar en la sociedad.

La exclusion supone una privacion de carécter distinto
al de la pobreza: los excluidos son privados de opinién
y de peso politico, y al mismo tiempo aumenta la tole-
rancia de la sociedad hacia las desigualdades.

La exclusion social es también, y sobre todo, la falta de
acceso a los servicios basicos, empezando por aquellos
servicios, como el alojamiento y la alimentacion, que
garantizan la supervivencia y la dignidad humana. ¢Es
necesario recordar que actualmente en la Unién Euro-
pea, aproximadamente 1,1 millén de ciudadanos (e,
incluso 1,8 millones en determinados momentos del
afo) recurren cada dia a los servicios de ayuda a los sin
techo? En Alemania, el Reino Unido y Francia®® espe-
cialmente, su nimero es considerable.

¢Cudles son entonces los factores determinantes de la
exclusién social?

La pérdida de un empleo (o, para los jévenes, la falta
de acceso al empleo) constituye generalmente el ele-
mento desencadenante del proceso de exclusion. Des-
pido por razones economicas, final de un contrato de
duracion determinada, desempleo parcial, jubilacion
anticipada y todas las demas formas de interrupcion del
empleo. Esta claro que la pérdida de empleo no signi-
fica que comience automaticamente un proceso de
exclusion, pero se ha observado que un desempleo pro-
longado, sumado a un escaso nivel de cualificacion,
basta para desencadenar este proceso.

No obstante, la pérdida de empleo no es el Unico ele-
mento que desencadena el proceso de exclusion. Otros
factores, en ocasiones combinados con la pérdida de
empleo, juegan el mismo papel. Algunos elementos son
propios de determinadas edades de la vida particular-
mente propicias. Concretamente, en la adolescencia,

Lucha contra la exclusiéon social en el medio rural

determinados fenémenos — como el fracaso escolar, el
abandono por la familia, etc. —, que suelen ir relaciona-
dos con la pobreza o la marginacién de los hogares, pue-
den provocar la exclusion en cadena y destruir la vida de
los jovenes en cuestion. Las personas mayores también
estan particularmente expuestas: segin EUROSTAT, en
1995, la proporcion de unidades familiares compuestas
por una persona de 65 afios 0 mas era entre 3 y 4 veces
superior en la poblacién de ingresos bajos de ciertos pai-
ses como Irlanda, Portugal, Dinamarca o Grecia.

De modo mas general, la exclusién social es también el
resultado de una evolucion de los mecanismos de regu-
lacion social y de los valores que predominan hoy en dia.

En el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, la
casi erradicacion de la pobreza absoluta fue acompa-
flada en las sociedades europeas industrializadas por
medidas de redistribucion y de seguridad de los ingre-
s0s, que eran garantizadas por el estado del bienestar,
presentado como el garante del bienestar de todos los
ciudadanos. En aquella época, el crecimiento y el pleno
empleo parecian ser dos fenémenos duraderos.

Con la crisis de los afios 70 y las primeras grandes rees-
tructuraciones industriales, la disminucion del poder
adquisitivo de las familias afectadas por el desempleo
hizo que surgiera una “nueva pobreza”. Desde entonces,
ya no se trata de una pobreza residual: el desempleo se
ha convertido en un fenémeno duradero, que ha origi-
nado formas de marginacion que se han empezado a
denominar como “exclusion”.

De esta manera, hemos pasado de una sociedad en que
parecia que la pobreza iba a desaparecer, a una sociedad
donde la exclusién social se presenta como un fenémeno
intrinseco, incluso como una fatalidad. Por otra parte, las
condiciones de acceso a las formas de proteccion social
son cada vez mas rigidas y las medidas de incentivacion
del empleo (afianzamiento de la “empleabilidad”, desa-
rrollo del espiritu de empresa, potenciacion de la flexi-
bilidad de las empresas y de los empleados, financiacion
de politicas de igualdad de oportunidades)** se multi-
plican en un contexto de desempleo cronico.

[13]Comité de las Regiones, El problema de los “sin techo” y la
vivienda, Proyecto de dictamen, Bruselas, 23 de marzo de 1999, p.9
[14]Este enfoque del problema se desarrolla en el informe de la
Comisién Modernizacién y mejora de la proteccion social en la Unién
Europea (COM (97)102) y en las “Directrices para el empleo™
aprobadas por el Consejo (DO C30, 28 de enero de 1998),



¢Como evaluar la envergadura
de la pobreza y de la exclusion social?

Ante la magnitud del fendmeno de la exclusion y la
imposibilidad de lograr una reduccién del desempleo y
de sus manifestaciones sociales destructoras, un gran
nimero de gobiernos empiezan a alarmarse y a prever
otras formas de tratarlo®®.

En estos momentos, la cuestion esta por tanto en ave-
riguar cudntos europeos viven en condiciones de
pobreza o de exclusion social. Para encontrar la res-
puesta, se suele recurrir a un indicador clasico de
pobreza: el porcentaje de hogares o individuos que dis-
ponen de menos de la mitad de la renta media. Si bien
para determinadas categorias sociales victimas de
exclusion (minorias étnicas, personas mayores, perso-
nas solas) este indicador no siempre resulta pertinente,
las estadisticas demuestran que los padres aislados, las
familias monoparentales, las personas mayores solas y
los desempleados constituyen la mayor parte de las
categorias de poblacion con pocos ingresos.

Existe también una “geografia de la exclusion social”,
representada por algunos barrios marginales, los gue-
tos urbanos, las zonas rurales alejadas, los territorios
periféricos, etc. Cuando un elevado ndmero de perso-
nas pobres o victimas de las mismas formas de exclu-
sion se concentran en esos mismos espacios, la exclu-
sion se hace visible. El problema esta en que muchos
excluidos estan dispersos y son, por consiguiente,
“invisibles” para la sociedad?.

La concentracion de los excluidos, o la llamada exclu-
sion visible, es fundamentalmente un fendmeno
urbano. Se encuentra sobre todo en los barrios con una
densa concentracion de inmigrantes o minorias, donde
la identidad étnica desempefia un papel destacado en
el reconocimiento mutuo, a la vez que constituye un
factor de exclusion. En cambio, la exclusion es menos
visible en las zonas rurales, ya que es mas dispersa y,
en ocasiones, esta oculta. Por ese motivo, y pese a la
semejanza de los problemas, se impone una distincion
entre el medio urbano y el medio rural, lo mismo en el
enfoque que en las politicas de lucha contra la exclu-
sion social.

La exclusion social
en el medio rural: un desafio
para el desarrollo duradero

¢Como se manifiestan la pobreza y la exclusion social
en el medio rural? ;En qué se diferencian de las que se
observan en el medio urbano?

a) Un fendmeno antiguo
que adquiere dimensiones nuevas

Recordemos en primer lugar que la exclusion social en
el medio rural no constituye un fendémeno actual. Efec-
tivamente, las transformaciones que han marcado el
mundo rural durante mas de un siglo (éxodo rural,
mecanizacion e industrializacion de la agricultura) han
provocado transformaciones sociales radicales que han
obligado a cuatro agricultores de cada cinco, y con fre-
cuencia a muchos mas, a abandonar el trabajo de la tie-
rra, en condiciones a veces dramaticas.

Al mismo tiempo que su oficio, las familias campesinas
perdieron su identidad y sus vinculos sociales, sin hablar
de endeudamientos sucesivos y de la pérdida de un patri-
monio familiar ancestral. No obstante, durante los
“Treinta afios de vacas gordas” (entre 1945y 1975), en
los paises industrializados este proceso de exclusion revis-
ti6 formas menos tragicas que el que produjeron los des-
pidos masivos en el medio urbano: a este respecto, el
éxodo rural jugé el papel de valvula de escape, y el agri-
cultor excluido de su actividad inicial encontraba facil-
mente un trabajo no cualificado, sobre todo en el sector
secundario, por aquel entonces en plena expansion.

Sin embargo, hoy en dia el fenémeno de abandono for-
zoso del oficio de agricultor persiste, pero en condicio-
nes mucho mas duras: el desempleo causa estragos entre
las personas no cualificadas y las cuencas de empleo
industriales implantadas en el medio rural sufren los
efectos de reestructuraciones y deslocalizaciones, dis-
minuyendo asi las posibilidades de pluriactividad, esta-
ble o estacional, con las que en otros tiempos podian

[15] El gobierno britanico se fijé el objetivo, en marzo de 1999, de
terminar con la pobreza de los nifios. Con este fin, en los servicios de
la Seguridad Social se pusieron en préctica 49 iniciativas clave y 40
indicadores de pobreza destinados a evaluar las repercusiones de sus
intervenciones -, siendo el propio nimero de indicadores un indice de
la complejidad del fenémeno y de las dificultades con que tropiezan los
poderes publicos para delimitarlo y facilitar respuestas normalizadas.
[16] Paul Henderson, Social Inclusion & Citizenship in Europe, The
contribution of community development, 1997, OPBOUWCAHIER 5.

La exclusion social, un fenémeno multidimensional

13



14

contar los agricultores con dificultades para completar
sus ingresos agricolas. Ademas, las crisis de produccion
excesiva que atraviesa una agricultura que ha reducido
considerablemente el nimero de sus activos acentian y
aceleran el empobrecimiento de los agricultores.

Por otra parte, al mundo rural vuelven algunos jovenes,
que, tras haberse ido a la ciudad a buscar trabajo, regre-
san a la tierra como consecuencia de un despido o de
una situacion de desempleo prolongado, con la espe-
ranza de encontrar algo de seguridad y unas condicio-
nes de vida mas humanas. Asimismo, se observa un flujo
de “refugiados econémicos”, que se van de la ciudad y
buscan en el campo un espacio de vida o de supervi-
vencia que el medio rural no siempre puede ofrecerles.
De ahi la existencia de un desempleo rural que afecta
a todas las categorias de poblacion.

b) Los factores de exclusion social
especificos del mundo rural

Estas grandes tendencias hacen que a los factores de
exclusion comunes al medio urbano y al medio rural se
sumen factores especificos de éste Ultimo, como son,
en particular, el peso de la tradicion y la dispersion de
la poblacion y de las actividades.

El peso de la tradicion

La persistencia de las tradiciones heredadas de las socie-
dades rurales ancestrales y la diferencia cultural con res-
pecto a las formas de integracion en la sociedad
moderna son factores de exclusion en el medio rural. Por
ejemplo, el hecho de que el empleo surgiera tradicio-
nalmente en el marco de ambientes familiares protegi-
dos tiene como consecuencia que las poblaciones rura-
les se encuentren poco preparadas para insertarse en
mercados de trabajo anénimos. De manera mas general,
la juventud rural, cuya identidad “rural/tradicional” se
ve permanentemente comparada con la identidad
“urbana/moderna”, se siente desplazada. Como gene-
ralmente el contexto rural no facilita la toma de riesgos
ni la innovacion, los jovenes que desean lanzar nuevas
iniciativas econdmicas rara vez encuentran apoyo.

Esta diferencia entre tradicion y modernidad afecta en par-
ticular a las mujeres. Antafio, en el mundo rural su insen-
cion dependia casi siempre de actividades complementa-
rias a la explotacion agraria, que requerian con suma
frecuencia conocimientos para los que hoy en dia existe
una demanda muy escasa, sobre todo en determinados
sectores de la produccion artesanal. Hoy dia encuentran

Lucha contra la exclusion social en el medio rural

dificultades de insercion, sobre todo en las zonas donde
el agroturismo u otras actividades nuevas de las que se
ocupan las mujeres todavia no se han implantado.

La dispersion de la poblacion
y de las actividades

La escasa densidad demogréfica que caracteriza a nume-
rosos territorios rurales — y que el éxodo rural no ha
hecho sino agravar — plantea problemas de diversos
tipos, siendo los mas graves las dificultades de acceso
a los servicios basicos. Garantizar a los nifios una edu-
cacion primaria, por ejemplo, resulta mas dificil con el
cierre de los colegios de los pueblos, sobre todo cuando
el transporte esta a cargo de las familias. Y cuando toda
una serie de servicios desaparecen (comercios, cuidado
de los nifios, correos, gasolineras, trenes, etc.), el sen-
timiento de aislamiento ain es mayor y los riesgos de
exclusién social aumentan.

Para la poblacion que ya sufre dificultades propias, este
problema les afecta aln con mayor intensidad. La
carencia de transporte colectivo, por ejemplo, es toda-
via més gravoso cuando se trata de personas discapa-
citadas, mayores, etc. Los propios servicios de asisten-
cia — para las personas discapacitadas, la insercion de
las minorias, los sin techo, las mujeres o nifios maltra-
tados — son mas escasos y también lo son los organis-
mos de insercién profesional con la capacidad de orga
nizar cursillos de formacién en funcion de las
competencias existentes.

De modo mas general, la dispersion de la poblacién
sumada a la desparicién progresiva de los espacios de
vida social (cafés y demas lugares de encuentro) con-
duce al aislamiento.

Con frecuencia, hasta la construccién de vinculos fami-
liares resulta dificil: asi, debido al desequilibrio demo-
gréfico entre los sexos y al desinterés de las mujeres por
la agricultura, muchos agricultores no consiguen
casarse. También existen multiples explotadores agri-
colas o pequefios empresarios sin heredero que adole-
cen de aislamiento y de falta de perspectivas de futuro.

La reducida densidad demogréafica también tiene con-
secuencias desde el punto de vista de las opciones poli-
ticas. Al ser escaso el peso electoral de las zonas rura-
les, las decisiones macroecondmicas y macropoliticas
refuerzan la tendencia a la concentracion, tanto en
materia de servicios a la poblacién como en la insercién
profesional. Las politicas actuales de formacion y de
insercién profesional, por ejemplo, tienen por objeto



fomentar la especializacion. No obstante, ésta es prac-
ticamente incompatible con la pluriactividad que
impone en el medio rural la precariedad del empleo
(actividades de caracter marcadamente estacional de la
esfera agraria, turistica u otra).

Otros factores especificos

En el medio rural, la exclusién social también genera
problemas de tipo legislativo, cultural, politico... En la
esfera del alojamiento, por ejemplo, las leyes y los
reglamentos que favorecen la utilizacion del suelo con
fines agrarios suelen prohibir la construccion de casas,
lo que constituye un obstéculo para la insercién de nue-
vas familias o para la acogida de personas que vienen
de las ciudades.

c) De la exclusion social
a la exclusién territorial

En el medio rural, la nocién de exclusién puede apli-
carse, no solamente a los individuos y a las familias, sino
también en ocasiones a los territorios — o, dentro de un
territorio dado, a determinadas “bolsas”, determinados
pueblos — que tropiezan con un acceso dificil a las opor-
tunidades economicas, culturales o de otro tipo.

De esta manera, algunos espacios se consideran como
“naturalmente” aislados; en el mejor de los casos, los
responsables politicos los consideran como entornos
que se deben proteger. Sin embargo, todo espacio se
puede convertir en un soporte de vida social, siempre
que se opte por un desarrollo local. Esto supone que se
adopten medidas para mantener la vitalidad de los terri-
torios gracias a politicas apropiadas, que pueden con-
sistir en la prestacion de servicios, la organizacion cul-
tural o la evolucion de los oficios y las cualificaciones.

Lucha contra la exclusion social
y desarrollo rural

La exclusién social se presenta como un fenémeno com-
plejo, que exige tener en cuenta al mismo tiempo la
evolucion del mercado de trabajo, los datos demogra-
ficos y geograficos del territorio, las referencias, los vin-
culos sociales y el nivel de ingresos de la poblacion
correspondiente, ademéas de la evolucion de las res-
puestas institucionales. Por su magnitud y sus caracte-
risticas recientes, el fenémeno ha adquirido una impor-
tancia de primer rango.

La lucha contra la exclusion social, mas que una preo-
cupacion de tipo social, cultural y politico, se ha cor+
vertido en un componente esencial e inevitable del
desarrollo econémico. Concretamente, desempefia un
papel clave en la revitalizacion del medio rural.

En los territorios rurales, la lucha contra la exclusion
social es la condicidn para una plena valorizacién de
los recursos humanos.

Habida cuenta de la dificultad que representan la dis-
persion de las poblaciones y la falta de empleo, la lucha
contra la exclusion social reviste en el medio rural una
importancia particular desde la perspectiva de una
plena valorizacion de éstas dltimas.

En el Bazois (Borgofia, Francia), una asociacion “multi -
servicios” permite a los desempleados ofrecer servicios de

proximidad. A esta actividad se afiade una accién de con -
tratacion de parados de larga duracion, que vuelven al

mundo del trabajo en actividades de mantenimiento del

medio ambiente o de valorizacion de enclaves turisticos.

Paralelamente, un centro de formacion satisface necesi -
dades individuales y ofrece una formacién especializada

que brinda la posibilidad de empleos estables (ordena -
cion del espacio rural, mantenimiento de los rios).

La lucha contra la exclusién social crea las condi-
ciones para el concierto social

> Genera consenso y acciones colectivas, que suelen
ser indispensables para lanzar nuevas actividades o
ganar nuevos mercados.

> Atenua las fracturas sociales mediante un efecto
directo en términos de imagen del territorio, de
implicacion en el &mbito del turismo rural y de los
productos de calidad

En los territorios al sur de la Peninsula Ibérica (Alentejo

en Portugal y Andalucia en Espafia), debido al indice de

desempleo sumamente elevado que afecta a estas regio -
nes (en 1999 Andalucia tenia uno de los indices de desem -
pleo mas elevados de Europa: el 15%)), los grupos LEADER

se han visto abocados a conceder una importancia de pri -
mer orden a las acciones de lucha contra la exclusion social,

que complementan las acciones LEADER y estan especial -
mente orientadas hacia las personas desfavorecidas.

En los territorios rurales, la lucha contra la exclusion
social genera nuevas oportunidades de desarrollo.

Determinados obstaculos propios del mundo rural, que son
factores de exclusion social, pueden transformarse en posi-
bilidades de desarrollo y en factores de insercion social.

La exclusion social, un fenémeno multidimensional
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Lo mismo sucede con el peso de la tradicion, presen-
tado anteriormente como un factor de exclusion, sobre
todo de las mujeres y los jovenes, que también puede
servir como marco de nuevas oportunidades.

En el valle del Sousa, territorio rural cercano a Oporto en

Portugal, las mujeres se han dedicado al bordado durante

siglos. Es una fuente de ingresos complementaria e,

incluso, para las que viven solas, la principal fuente de

ingresos. Este trabajo, extremadamente mal remunerado

(150 EUROS al mes a tiempo completo) y totalmente

desacreditado, mantiene a las mujeres que viven de él

en una situacion de pobreza y exclusion social particu -
larmente critica. Una asociacion creada por iniciativa del

grupo LEADER se ha ocupado de profesionalizar el sec -
tor, volcandose para ello en la recuperacion de los moti -
vos tradicionales de bordado, en la mejora de la calidad,

en la formacion de las mujeres y en la conquista de mer -
cados de alta categoria, lo que ha liberado a las muje -
res de la influencia de los comerciantes tradicionales.

Aparte del aumento de sus ingresos, esta en juego la dig -
nidad humana de estas mujeres.

¢Como evaluar la envergadura de los desafios de la
lucha contra la exclusion social en un territorio rural?
¢COmo evaluar los margenes de maniobra de que se dis-
pone para este fin? Tales son las preguntas a las que
intentaremos responder en el capitulo 11, antes de abor-
dar, en los capitulos siguientes, la cuestion de los ins-
trumentos, los métodos, las perspectivas de accion para
luchar contra la exclusion social y la perspectiva de su
inclusién en un enfoque territorial mas amplio.

16 Lucha contra la exclusion social en el medio rural
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Diagnostico y estrategias
de lucha contra la exclusion
soclal en el medio rural

¢Como evaluar la importancia de la lucha contra la
exclusion social en un territorio y determinar qué ele-
mentos estratégicos se deben tener en cuenta en un
enfoque mas general del desarrollo?

Para responder a esta cuestion, examinaremos tres

&mbitos:

> las necesidades de lucha contra la exclusién social
— se trata de establecer el diagndstico de la exclu-
sion social en el territorio rural de referencia;

> la oferta en materia de lucha contra la exclusion
social: se trata de hacer un inventario de las insti-
tuciones publicas y privadas que participan en la
lucha contra la exclusién social y hacer balance de las
medidas y acciones realizadas;

> las diferencias entre las necesidades y la oferta,
con el fin de comprender qué enfoques nuevos pue-
den ayudar a salvar esas diferencias en el territorio de
que se trate y qué elementos estratégicos se deben
tener en cuenta para luchar contra la exclusion social.

Analizar las necesidades:
el diagnédstico de la exclusién social
en un territorio rural

En el medio rural, la exclusion social suele revestir for-
mas mucho mas complejas de lo que uno se imagina en
un principio. En realidad, los grupos sociales claramente
identificados (desempleados, discapacitados, personas
mayores y aisladas, ndmadas, etc.) y los problemas de
acceso (empleo, educacion, servicios, etc.) en los que
primero se piensa, constituyen tan solo la parte visible
de la exclusion. Un examen mas atento servira proba-
blemente para descubrir qué otras categorias sociales,
que no esperabamos ver incluidas en este diagnostico,
también estan afectadas y que los aspectos invisibles
de la exclusion suelen ser mucho mas determinantes
que sus aspectos visibles.

Para detectar y comprender correctamente todos los
aspectos de la exclusion social en un determinado terri-
torio rural, conviene proceder a un minucioso trabajo

de andlisis, ya que la parte inmediatamente visible de
la exclusién o sobre la que existe informacién sirve Uni-
camente de punto de partida. Por consiguiente, se pro-
cederd por etapas, de la mas simple a la mas compleja,
de la informacién més cuantitativa, normalizada, a la
informacién més cualitativa, dificilmente normalizable
y, por tanto, dificilmente accesible.

En esta progresion, se pueden establecer cinco etapas:

> en primer lugar, la identificacion de los individuos o
de los grupos sociales afectados;

> el cruce de la informacion relativa a las victimas y a
los ambitos de exclusion;

> la identificacion de los aspectos menos visibles de la
exclusion;

> el andlisis de los hechos que llevan a la exclusién
social;

> el conocimiento del contexto.

Es obvio que estas etapas son tan sdlo indicativas: cada
técnico tendrd que adaptar, completar o revisar este
esquema en funcion del contexto de su territorio. Tam-
poco se trata de una progresion lineal: es necesario
alternar entre una y otra etapa. Por ello, hablaremos
mas bien de cinco “puertas de entrada”, en lugar de
“etapas” en el analisis de la exclusion social.

Primera identificacion de los
individuos o de los grupos sociales afectados

¢Cudles son los individuos o grupos sociales del terri-
torio que son efectiva o potencialmente victimas de
exclusion social? Los primeros en los que se piensa son,
claro esta, los grupos sociales “con riesgo” o, dicho de
otro modo, los grupos con un “obstaculo social” que
puede desembocar en la exclusion: las personas anal-
fabetas y no cualificadas estan mas expuestas que la
media a encontrarse en el paro, las personas aisladas
geograficamente y sin medio de locomocion estan mas
expuestas a no tener acceso a los servicios, los empre-
sarios alejados pueden experimentar dificultades para
conseguir la informacién que necesitarian para conse-
guir los clientes potenciales, etc.

Diagnostico y estrategias de lucha contra la exclusion social en el medio rural
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La anotacion sistematica de estas categorias de perso-
nas permite hacer una primera “aclaracion” sobre el
problema.

Las fuentes de informacidn que sirven para averiguar

quiénes son las personas que padecen exclusién social

son multiples y complementarias:

> los servicios del Estado disponen de informacidn rela-
cionada con el censo y el seguimiento de determi-
nados grupos de poblacion (beneficiarios del ingreso
minimo de insercion, parados, discapacitados, etc.);

> ciertas organizaciones o asociaciones trabajan con
personas en dificultad y disponen de bases de datos y
de informacion cualitativa procedente de su contacto
directo con los excluidos y su practica sobre el terreno.

Existen bases de datos en ciertos territorios o organi-
zaciones sobre los pequefios explotadores y empresarios
mayores y que no tienen heredero. Por ejemplo, en
Francia, las cdmaras de comercio, agricultura y artesa-
nia junto con el grupo LEADER Espaces Cévennes (Lan-
guedoc-Rosellon) crearon la asociacion “RELANCE” para
organizar el relanzamiento de la actividad en esta parte
del Macizo Central, facilitando para ello la insercién de
los empresarios jovenes.

La observacion directa, de la que por ejemplo se puede
encargar una red de animadores locales, es otra fuente
de informacién complementaria nada desdefiable.

Lucha contra la exclusion social en el medio rural

Cruzar la informacion
sobre las victimas y los ambitos de exclusion

La identificacién de los grupos sociales afectados por
la exclusion social pone de relieve l6gicamente los
ambitos de exclusion, entre los cuales se perciben en
seguida el acceso dificil al empleo, al alojamiento, a la
educacidn, a los medios de produccion o al crédito. La
falta de vinculos sociales o familiares es otro factor de
exclusion, menos facil de percibir.

Una vez realizado este inventario de los ambitos de
exclusion, se pueden cruzar con los grupos victimas de
exclusién para obtener un cuadro con dos entradas.

No obstante, al ser la realidad cada vez mas compleja
y los ambitos de exclusién mas numerosos de los que
puede recopilar un cuadro, es Gtil hacer una lista de
varios indicadores con el fin de sistematizar la identi-
ficacién de las situaciones de exclusion. Estos indica-
dores se pueden clasificar en funcion de las victimas
efectivas o potenciales de exclusion social, de los ambi-
tos de exclusion o en funcién del territorio.



EJEMPLO DE CRUCE ENTRE VICTIMAS Y FACTORES DE EXCLUSION

Grupos sociales victimas de exclusion
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EJEMPLO DE INDICADORES DE LA EXCLUSION SOCIALY?

Ingresos

. Diferencia entre ingresos medios y bajos

. Categorias que disponen de pocos recursos (menos del 50% de los ingresos medios)

. Porcentaje de ingresos bajos (menos del 40% de los ingresos medios)

. Beneficiarios del ingreso minimo garantizado o de subsidios de desempleo (poblacién en edad de trabajar)
. Beneficiarios de ayudas sociales a largo plazo (de todas las edades)

. Localizacion (distribucion geografica) de los ingresos bajos

. Localizacion (distribucion geografica) de los hogares con desempleados

~N o o1k WwN

Nifios

8. Nifios que viven en hogares afectados por el desempleo

9. Nifios que viven en hogares con escasos ingresos (menos del 50% de los ingresos medios)
10. Nifios no integrados en el ciclo educativo de base
11. Nifios definitivamente excluidos del colegio

Jovenes

12. Jévenes parados (16-24 afios)

13. Beneficiarios del ingreso minimo garantizado o salarios bajos (16-24 afios)
14. Jévenes no escolarizados, sin trabajo ni actividad de formacion (16-18 afios)

15. Jévenes no integrados en una organizacion de jévenes, un centro cultural, un club deportivo o en una activi-

dad colectiva (15-24 afios)
16. Jovenes afectados por la droga (15-24 afios)
17. Jévenes sin cualificacion minima (19 afios)
18. Jbvenes que no tienen acceso a las ayudas financieras ni al crédito (18-24 afios)

Adultos activos

19. Adultos en busca de un trabajo asalariado

20. Hogares con adultos en paro desde hace mas de dos afios

21. Asalariados poco remunerados (trabajo manual mal pagado)

22. Trabajadores precarios (condicion de independiente, empleo discontinuo o intermitente)
23. Adultos sin acceso a la formacion o en recualificacion profesional

24. Hogares monoparentales

25. Adultos con endeudamiento excesivo

Personas mayores

26. Jubilados sin otros ingresos

27. Personas mayores que viven solas

28. Parte de productos basicos en los gastos

29. Beneficiarios de una ayuda a domicilio (%)

30. Personas sin medio de transporte, teléfono o asistencia

Territorio/pueblo

31. Falta de vida asociativa, cultural, deportiva, etc.

32. Polarizacion del trabajo (porcentaje de hogares que cuentan al menos con un adulto en paro)
33. Gastos de transporte elevados

34. Falta de comercios, bares o lugares de encuentro

35. Falta de seguro para el hogar, las empresas, los cultivos

36. Sentimento de insatisfaccion con respecto al territorio o al pueblo (%)

37. Iniciativas (pUblicas o privadas) de intervencion social

38. Dificultades de acceso a la vivienda

Fuente:”The New Policy Institute”, Howarth Catherine y otros, Monitoring Poverty and Social Exclusién, Joseph Rowntree Foundation, 1999.
http://www.jrf.org.uk/social_policy/D29.htm. Los indicadores méas especificos del medio rural han sido afiadidos por el Observatorio Europeo LEADER.
Estan indicados en cursiva en el cuadro.

[17] Para méas informacién sobre este ejemplo puede consultarse: http://www.jrf.org.uk/social_policy/D29.htm.
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Estos indicadores pueden servir, no solo para el trabajo
de identificacion de las situaciones de exclusién, sino
también para el seguimiento de la evolucién — tenden-
cia a la mejora, a la degradacion o a la continuidad —
en un periodo de un afio 0 mas.

A escala nacional y regional se suele recurrir a series de
indicadores similares para seguir las tendencias o eva-
luar los efectos de las intervenciones. Un buen conoci-
miento de las tendencias en un territorio puede servir
para que el Estado adapte su intervencion a la situacion
local y personalice las ayudas, ajustandolas en funcion
de cada caso.

Ademés de medir la evolucidn en el tiempo, los indica-
dores permiten establecer comparaciones entre territo-
rios, o incluso entre zonas o cuencas de empleo de un
mismo territorio. Esto brinda la posibilidad de corregir
intervenciones, concentrando por ejemplo las acciones
en determinadas “bolsas” de exclusién, en lugar de
actuar de manera indiferenciada en todo un territorio.

La serie de indicadores propuesta goza tan sélo de un
valor indicativo, puesto que se debe elaborar para cada
territorio su propia serie en funcion del contexto. Enun
territorio con fuerte polarizacion social por ejemplo, hay
muchas posibilidades de que la comparacién entre ingre-
s0s bajos e ingresos medios no sea pertinente para eva-
luar la magnitud de la distancia que separa a los mas
ricos de los méas pobres. Asimismo, es necesario realizar
comparaciones desde el punto de vista del acceso, sobre
todo en los territorios rurales alejados de las ciudades.

Identificar los aspectos menos
visibles de la exclusion

La serie de indicadores, aunque sea esencial para la
labor de identificacion de las situaciones de exclusion,
no es suficiente para determinar todos los aspectos y
la complejidad de esas situaciones.

Asi, los indicadores de exclusién miden las consecuen-
cias negativas del fenémeno, dejando en la sombra las
competencias, los conocimientos y las ideas de las per-
sonas victimas de exclusion. Sin embargo, estos aspec-
tos son esenciales cuando se desea invertir la tenden-
cia desencadenando un proceso de integracién activa.

Por otra parte, los indicadores revelan los aspectos mas
objetivos de la exclusion, los mas facilmente percepti-
bles: con estos instrumentos, las dimensiones mas per-
sonales, mas subjetivas de la exclusion no se pueden
captar. Y sin embargo la esencia profunda de la exclusion

social se basa ante todo en las relaciones humanas. La
observacion de la realidad de los vinculos sociales y de
identidad hace posible evaluar el grado de aislamiento y
la fragilidad de los puntos de referencia y del sentimiento
de pertenencia. También permite encontrar las redes a las
que se podra recurrir para encontrar una solucion.

Al percibir la falta de acciones de ayuda individual para

los jovenes en paro, el grupo LEADER Stirling (Escocia,

Reino Unido) decidi6 volcarse en la reconstitucion de las

redes de relaciones — familia, colegio, amigos, compa -
fieros de trabajo, parroquia, clubs, etc. —, con la idea de

que cada joven desempleado pudiera encontrar en su

entorno el apoyo que necesita, especialmente cuando

decide crear una empresa y esta presenta un cierto

riesgo. Asimismo, se garantiza que ese apoyo perdure al

menos durante las primeras fases de la actividad.

Si uno se centra en la dimension del vinculo social,
puede identificar las situaciones de adversidad, tanto
las provocadas por una situacion de larga duracion
como por la soledad (problemas de solteria de los agri-
cultores, dificultades propias de las familias monopa-
rentales, aislamiento de las personas mayores que viven
solas, etc.). La desvalorizacion individual y social es
una fuente de exclusidn mucho mas grave que la falta
de acceso a algunos servicios, ya que atenta contra la
dignidad humana, el sentido de la vida y la capacidad
de reaccion del individuo.

Cuando se trata de minorias étnicas o de pueblos néma-
das (“travellers” del campo irlandés, por ejemplo),
resulta especialmente importante tener en cuenta los
vinculos sociales y de identidad. Efectivamente, con
suma frecuencia los prejuicios desvalorizantes de las
costumbres tradicionales de la comunidad paralizan a
los jovenes y les impiden labrarse un futuro diferente.

Los grupos LEADER irlandeses que trabajan con los “tra -
vellers” (némadas) se enfrentan a problemas de bodas
de adolescentes, alcoholismo de los jovenes y desesco -
larizacion precoz. El grupo South Mayo se ha decantado
por centrarse en la capacidad de creacion artistica de las
jovenes némadas; las obras de arte que el GAL les ha ani -
mado a realizar han permitido que estas mujeres recu -
peren su autoestima y entren en contacto con otros gru -
pos sociales en exposiciones o visitas de talleres.

Este conocimiento profundo de las situaciones de exclu-
sion social, que permite descubrir los aspectos menos
visibles, es muy superior al que facilita la recopilacion
de datos existentes o la utilizacion de indicadores for-
malizados. Supone un contacto directo con las perso-
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nas afectadas, que dificilmente se puede conseguir sin

una practica cotidiana del trabajo en com(n. De todo

esto se derivan dos conclusiénes esenciales para la

lucha contra la exclusion:

> Las tareas de identificacion de las situaciones de exclu-
sion y de diagnostico son dificilmente separables de la
accion. Es durante la puesta en practica de la accion
de lucha contra la exclusién cuando se logran captar las
auténticas dimensiones de la misma y, como conse-
cuencia, se logran afinar los objetivos y los métodos de
la accién. En otras palabras, la lucha contra la exclu-
sion social no es compatible con una estrategia prees-
tablecida que separe, en lo que se refiere al tiempo y
a las responsabilidades individuales e institucionales,
el trabajo de elaboracion del plan de accién.

> Tan solo se puede alcanzar un conocimiento profundo
de las situaciones de exclusion social a escala local, ya
que es el Unico &mbito que hace posible la expresion
paralela de los dos aspectos de la lucha contra la exclu-
sion: el analisis objetivo de las situaciones de exclusion
y un conocimiento mas subjetivo, que permite captar
la esencia del problema y movilizar las capacidades y las
solidaridades necesarias para invertir la tendencia.

Analizar los recorridos de la exclusion

La exclusion social no es un fenémeno estatico: un peri-
odo de reinsercion puede ir seguido de un nuevo peri-
odo de adversidad y viceversa. La insercion tiene por
tanto un caracter esporadico, sobre todo si los ingre-
sos individuales o familiares dependen de actividades
remuneradas con caracter ciclico o temporal.

El “WISE Group™® para la insercion de desempleados de
larga duracién en el Reino Unido considera que lo mas
dificil de conseguir en la lucha contra la exclusion social
es la insercién a largo plazo. Encontrar un trabajo no
basta; hay que consolidar este avance con una formacién,
con vinculos sociales y formas de comunicacion. Por otra
parte, el grupo estima indispensable que las estructuras
de apoyo conozcan los mercados rentables y adapten la
formacion a las nuevas necesidades de los mercados.

Un diagnéstico de la exclusion social establecido con
respecto a un periodo muy limitado puede por tanto
inducir a error. Puede centrarse en el caso de una fami-
lia o un individuo cuya situacion parece catastrofica,
pero que gracias a los circuitos de informacién o de
solidaridad de que dispone la familia o el individuo, o
a su fortaleza de animo, consigue salir adelante con
mayor facilidad que otras personas cuya situacion
parece menos dramatica.

Lucha contra la exclusion social en el medio rural

Por estas razones, los verdaderos indicadores de la exclu-
sion social son los tendencias, mas que las situaciones de
exclusion. En otras palabras, la exclusién social es mas
un proceso que una situacion de hecho. Una simple
fotografia de la situacion en un momento dado no puede,
por lo tanto, ser suficiente para establecer un diagnds-
tico de la exclusion social. Este implica también que se
reconstituyan las tendencias de la exclusion y se arroje
luz sobre los factores de origen. Concretamente, los feno-
menos de agravamiento repetitivos y los “circulos vicio-
s0s” son causantes de los problemas de exclusion social.

En el Reino Unido la proporcién de hogares donde todos los
adultos estan en paro pas6 del 6% en 1975 al 18% en 1999.
Al mismo tiempo, la proporcién de hogares donde todos los
adultos tienen un trabajo pasé del 56% al 63%. Asistimos
por tanto a un fendmeno de polarizacién: la exclusion
engendra la exclusion, y margina a familias enteras.

También es importante tomar en cuenta y evaluar los
factores de riesgo, ya que pueden desempefiar un papel
determinante y contradecir las apariencias.

Los “refugiados econdmicos” que intentan salir de su
situacion de exclusion en la ciudad instalandose en el
medio rural pueden dar la impresién de encontrar un
cierto equilibrio. Sin embargo, en su caso, los factores de
riesgo de exclusion distan mucho de ser desdefiables: ais-
lamiento, ausencia de apoyo local, falta de preparacion
para la vida rural, etc. De ahi su gran vulnerabilidad: el
menor acontecimiento desfavorable (pérdida de ingresos,
pérdida de capital, enfermedad, etc.) puede poner en peli-
gro el proceso de integracion en cualquier momento.

Mas que el andlisis descriptivo de las tendencias, que sirve
para reflejar las grandes tendencias, es la busqueda de los
factores de riesgo lo que permite la mejor percepcion de
las situaciones de exclusion reales y potenciales.

Considerar los elementos del contexto

Las sucesiones y circulos viciosos de exclusion no se
encadenan por casualidad. Una serie de elementos del
contexto posibilitan y amplian los procesos de margi-
nacion progresiva. Algunos de estos elementos son de
caracter econémico, otros mas bien de caracter social
o cultural. En lugar de exponer aqui un inventario
exhaustivo de estos elementos a escala europea o
nacional, vamos a tratar de mostrar como se traduce
todo esto a escala local, en los territorios rurales.

[18]The WISE Group 72 Charlotte Street, UK Glasgow G1 5DW; E-mail:
feedback@thewisegroup; WEB www.thewisegroup.co.uk



a) El contexto econémico

Naturalmente, el primer elemento en el que se piensa es
el peso del desempleo. El desempleo es el fruto de la
inadecuacion de la ofertay la demanda de empleo. Esta
inadecuacion es a la vez cuantitativa (nimero de ofer-
tas de empleo inferior al nimero de demandantes) y cua-
litativa (falta de empleos que puedan ser ocupados por
asalariados de una cierta edad, mujeres, jovenes sin cua-
lificacion, etc.), siendo ésta Gltima modalidad la mas
directamente responsable del desempleo de larga dura-
cion y el primer factor de exclusion social. Véamos en
qué desemboca esta inadecuacion en el territorio rural.

Con la reduccion dréastica de la mano de obra agraria,
la familia pierde progresivamente el papel de seguridad
que tenia en otros tiempos, cuando garantizaba una
actividad y unos ingresos a todos sus miembros dentro
de la explotacion familiar. Por otra parte, algunos ofi-
cios o funciones tradicionales son hoy en dia rechaza-
dos, esencialmente por las mujeres y los jovenes, o
desaparecen bajo el efecto de las tecnologias moder-
nas y ello sin que se pueda pensar en una recualifica-
cion profesional inmediata, debido a la extrema com-
petencia que impera en los mercados.

Las mujeres del valle del Jerte (Extremadura, Espafia) se

encargaban tradicionalmente de la seleccién manual de las

cerezas, principal produccion local, pero actualmente

rechazan este trabajo fatigoso y rutinario. Por otro lado,

la competencia obliga ahora a utilizar técnicas industria -
les de seleccion. Habida cuenta de su aislamiento y de la

extrema competencia que reina en su nivel de cualifica -
cion (la reconversion profesional de estas mujeres no

resulta facil), los esfuerzos de recualificacion acometidos

con la ayuda del grupo LEADER local no bastan para rete -
ner en el lugar a las mujeres jovenes mas cualificadas.

El entorno econdmico posterior a su actividad — estado
del mercado y de los precios — también desempefia un
gran papel en los procesos de exclusién social. Los agri-
cultoresy los pequefios artesanos se ven especialmente
afectados: la competencia, la baja de los precios o la
desaparicién de determinados mercados provocan,
mediante un fendmeno en cadena, una reduccion con-
tinua de sus ingresos.

En Algarve (Portugal), los pequefios productores de
aguardiente de madrofio han visto como en estas dos
Gltimas décadas su mercado se restringia y el valor de su
producto caia ante la competencia de algunos alcoholes
importados. Para tratar de equilibrar sus cuentas, recor -
taron sus costes de produccion eliminando algunas ope -

raciones técnicas, pero en detrimento de la calidad.

Como consecuencia, se agravaron las dificultades comer -
ciales y comenzd el proceso de degradacion en cadena

de sus ingresos. Hasta la intervencion del grupo LEADER,

estos productores permanecieron aislados, sin contar con

ningun apoyo técnico que pudiera ayudarles a encontrar

soluciones alternativas mediante la mejora de la calidad

y la reconquista de determinados mercados.

A veces es el entorno econdmico previo — la oferta de
servicios o equipos — el que juega un papel determi-
nante en el proceso de exclusién. Con frecuencia,
pequefios agricultores con problemas econémicos son
presa de revendedores de material agricola que, como
saben que no pueden pedir créditos, consiguen impo-
ner condiciones inaceptables, también en gran parte
porque apenas estan preparados para la negociacion.
Comienza asi su proceso de degradacion en cadena.

b) El contexto social y cultural

El contexto social y cultural también desempefia un
papel decisivo. Concretamente, los vinculos de solida-
ridad y ayuda mutua son esenciales para evitar todo
proceso de degradacidn. En las sociedades tradiciona-
les, estos vinculos suelen jugar el papel de “amorti-
guadores” de la exclusion social: la ayuda mutua entre
familias en el trabajo, el ahorro, etc., evitaba el aisla-
miento y permitia llevar mejor los periodos dificiles y
garantizar la instalacion de los jovenes.

En las sociedades modernas, casi todos estos vinculos
han desaparecido, cediendo el puesto a una bisqueda
mas sistematica de la competitividad. No obstante, sur-
gen otras formas de solidaridad.

Analizar la exclusion social en un territorio es por tanto
tener en cuenta su evolucion: ;Cuéles eran en otro
tiempo las formas de solidaridad y de ayuda mutua?;Qué
queda de ellas hoy en dia? ;Han surgido otras formas de
solidaridad y otros vinculos sociales? También consiste
en preguntarse sobre la evolucion de las mentalidades y
de los circuitos de informacion: ;Qué sucede cuando una
persona o una familia esta en la indigencia? ;En qué
grado de aislamiento viven las familias y los individuos?
¢De qué medios dispone la sociedad local para percibir
las situaciones de exclusion y actuar al respecto? ¢ Exis-
ten formas de rechazo, incluso conflictos latentes, que
pueden agravar estas situaciones? Tras la cuestion de las
mentalidades surge la de los valores: ;Qué sucede con los
valores de solidaridad en la sociedad local? ¢Por qué vias
se transmiten? ;Estan amenazados?
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La evolucion de las relaciones entre generaciones tam-
bién se debe tener en cuenta. Por ejemplo, cabe estu-
diar las modalidades de sucesidn en las explotaciones
agrarias. En efecto, puede suceder que alguna persona
joven se endeude excesivamente para comprar la explo-
tacion a sus padres o a los que comparten la herencia.
Es precisamente este tipo de problema lo que tratan de
evitar las medidas comunitarias a favor de la jubilacion
anticipada y de los jévenes agricultores.

¢) El contexto democratico
y de expresién ciudadana

Mientras antiguamente la cuestion de la pobreza se
planteaba exclusivamente desde el punto de vista del
reparto de los ingresos, en la actualidad, tanto en la
ciudad como en el campo, el fenémeno de exclusion
plantea también cuestiones de participacién en la vida
social. Dicho de otro modo, conviene preguntarse sobre
la situacion de los ciudadanos en cuanto al ejercicio del
poder, o sea, sobre la practica real de la democracia,
pero también sobre como se tienen en cuenta las capa-
cidades individuales y colectivas.

Los cambios actuales en la sociedad han transformado
profundamente los mecanismos de reparto de los recur-
sos y la condicion social. En estos momentos, tres
mecanismos juegan un papel en la atribucion de recur-
sos 0 de estatus a los ciudadanos: el mercado (ingre-
sos procedentes del trabajo) — que tiende a acentuar las
desigualdades —, el Estado y los sistemas de proteccion
social —que, mediante la asignacion de complementos
diversos tienden a reducir las desigualdades —, y las
redes de solidaridad. No obstante, se puede apreciar que
éstos son objeto de un cambio de responsabilidades: las
redes asociativas, familiares y de proximidad adquieren
una importancia creciente en la transferencia de los
recursos y también en la asignaciéon de la condicion
social y en la reconstruccion de vinculos sociales y de
sentimientos de pertenencia.

Los fendmenos de insercion/exclusion social deben ana-
lizarse en funcion de las caracteristicas de estos meca-
nismos. En efecto, la pobreza ya no se puede tratar como
un mero problema de acceso a los ingresos y, dada la
complejidad de los mecanismos que intervienen en la
exclusion social, el tratamiento ya no puede ser Unica-
mente individual: se deben encontrar compensaciones
sociales o colectivas a las deficiencias de los sistemas
que generan'® esa exclusion. En el medio rural, donde
por lo general los vinculos sociales son fuertes, los pro-
cesos de exclusidn generados y la reduccién del Estado

Lucha contra la exclusiéon social en el medio rural

del bienestar se pueden compensar con formas de apoyo
comunitarias, con la organizacion en redes y con la soli-
daridad de proximidad. Los analistas y los creadores de
politicas sociales estan de acuerdo respecto a la impor-
tancia del enfoque “comunitario” o “local” y respecto al
hecho de que los vinculos sociales de proximidad pue-
den aportar soluciones a medida al problema de la exclu-
sion social. En los lugares donde los vinculos sociales y
de identidad son escasos, resulta més dificil encontrar
una solucién. Ante la oportunidad del enfoque local, se
deben aclarar dos cuestiones: ;Se puede actuar a escala
local en el plano social sin que los papeles de los dife-
rentes niveles (Estado, municipios, etc.) sean clara-
mente establecidos y garantizados? ;Como evitar efec-
tos a veces contradictorios en las intervenciones
realizadas en el territorio con fondos publicos?

Analizar la oferta:
inventario de las practicas en materia
de lucha contra la exclusion social

Una vez que se ha evaluado la magnitud del problema
de la exclusion social y se han captado sus particulari-
dades en un territorio, se puede pasar al examen de los
remedios disponibles, o sea, a las formas de interven-
cién puestas en practica por el Estado y la administra-
cion, y a aquéllas adoptadas por iniciativa de organis-
mos privados (organizaciones caritativas y humanitarias,
asociaciones, mutuas, cooperativas sociales, etc.).

Las intervenciones del Estado

El Estado interviene en varios niveles en la lucha con-

tra la exclusion social.

> La lucha contra el desempleo es objeto de medidas
especificas. Es el Estado (cada vez mas con la cola-
boracion de las administraciones locales) quien se
encarga del registro de los desempleados y de las
ayudas que se les conceden (subsidios de desempleo)
y quien gestiona los sistemas de busqueda de empleo
y la formacion profesional. Pero el Estado interviene
también mediante la creacion directa de empleos (los
“empleos-jévenes” en Francia, los “empleos de utili-
dad publica” en Italia, en Espafia, etc.). En la mayo-
ria de los paises, estas funciones competen a agen-
cias especificas.

[19] Schucksmith Mark, op.cit., p.2; Philip Lorna & Schucksmith Mark:
Conceptualising Social Exclusion, Arkleton Centre for Rural Development
Research and University of Aberdeen. Paper presented at: European

Society for Rural Sociology XVIII Congress, Sweden, 24-28 August 1999.



> Lalucha contra la pobreza también es objeto de medi-
das especificas, en formas bastante diferentes segin
los paises: implantacion de un ingreso minimo garan-
tizado o sistema de crédito fiscal (el “Working Fami-
lies Tax Credit” del Reino Unido por ejemplo).

> Las formas mas tradicionales de exclusion, como las
que padecen los discapacitados, son objeto desde hace
largo tiempo de medidas especificas, tanto en el ambito
de la salud, como de los servicios o la formacion.

En el ambito de la lucha contra la exclusion social, las

intervenciones del Estado se caracterizan en general por:

> su caracter relativamente sectorial — se dirigen a un
grupo destinatario definido por una discapacidad pre-
cisa (jovenes desempleados, desempleados de larga du-
racion, familias monoparentales, discapacitados, etc.);

> una toma de decisiones centralizada para todo el
territorio nacional o regional, lo que en ocasiones
hace invisibles las transferencias a los ojos de las
entidades locales;

> su caracter administrativo (“ventanillas”) — la rela-
cion humana suele estar ausente o ser fuertemente
dependiente de la buena voluntad de los funciona-
rios correspondientes;

> su falta de continuidad a largo plazo — se multipli-
can los dispositivos, elaborados caso por caso segin
la urgencia y la disponibilidad financiera;

> el hecho de no asociar a la poblacién interesada con
la busqueda de soluciones y no especificar claramente
lo que esperan del dispositivo desde el punto de vista
de las repercusiones locales;

> el hecho de que estas intervenciones obedecen méas
bien a normas preestablecidas que a objetivos defi-
nidos sobre el terreno.

En resumen, las intervenciones del Estado deberian
tener mas en cuenta el contexto y el potencial local. Ya
existe una voluntad de descentralizacion de las inter-
venciones publicas. Por ejemplo, los municipios inter-
vienen en la elaboracién de los programas denomina-
dos “comunitarios”, cuyo fin esencial es crear empleos
de utilidad social o publica. La idea de “pactos territo-
riales”, en que todos los interlocutores locales tendrian
algo que decir, representa un avance tanto desde el
punto de vista de la redistribucién de las competencias
como desde la busqueda de coherencia en los meca-
nismos de intervencion.

Asimismo, se aprecia una cierta evolucion en la volun-
tad de implicar a los interlocutores locales en la apli-
cacion local de medidas nacionales de lucha contra la
exclusion.

Por otra parte, el Estado social esté en plena reestruc-
turacion en Europa, donde se intentan sustituir las poli-
ticas “pasivas” de insercion por politicas “activas”. Pero,
como las medidas de insercién y de lucha contra la
exclusion suelen estar concebidas como complementa-
rias de los sistemas de proteccion social, se asiste a
veces a una forma de institutionalicion de la exclusion.
Los mecanismos utilizados han creado un sector espe-
cifico, el de los excluidos, del que, seglin se ha obser-
vado actualmente, es dificil salir?. Cuando solo se tra-
tan los sintomas de la exclusion sin evaluar las causas
que la generan, existe un gran riesgo de marginar a las
poblaciones mas fragiles a situaciones de excepcion y
de impedirles una verdadera reinsercion.

Ademas, algunas de las caracteristicas de las politicas

de insercion dificultan a veces las intervenciones sobre

el terreno:

> les falta continuidad y se limitan a mecanismos tran-
sitorios, de caracter preciso, que se multiplican sin
una coherencia de conjunto segun la disponibilidad
presupuestaria;

> no recurren, o apenas lo hacen, a las capacidades de
los individuos para mejorar su situacion, lo que crea
y mantiene formas de dependencia en lo que se
refiere a los servicios sociales;

> las evaluaciones de las repercusiones son inexisten-
tes o excesivamente limitadas.

Las intervenciones privadas

En los territorios rurales, multiples intervenciones pri-

vadas coexisten con las intervenciones del Estado.

> Muchas de estas intervenciones son de caracter cari-
tativo o de asistencia, y han sido creadas por orga-
nismos de solidaridad, por asociaciones, organiza-
ciones humanitarias, iglesias, etc.;

> otras son de tipo cooperativista, lo que las acerca a
las intervenciones del Estado. Las mutualidades agra-
rias, a las que pertenecen muchos agricultores fran-
ceses, les garantizan por ejemplo toda una serie de
servicios sociales;

> otras, sobre todo en Italia, nacen tras la creacion de
las cooperativas sociales, de la voluntad de confiar
al sector privado ciertos servicios que, hasta enton
ces, eran de la competencia de las entidades locales;

> por Ultimo, aparecen redes de solidaridad y ayuda
mutua, que permiten a los desempleados y a los
excluidos acceder a bienes y servicios a los que, en
caso contrario, jamas tendrian acceso.

[20] Amouroux, op.cit. p.18-19
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Estas iniciativas se dirigen a grupos sociales y respon-
den a problemas bien definidos, aunque no suelen estar
relacionadas entre si.

Sin embargo, hay excepciones:

> las cooperativas sociales italianas han elaborado un
enfoque sistémico, integrandose en un movimiento
generador de reflexion, de métodos y de capacidades
de negociacion;

> |os “sistemas de intercambios locales” (SEL, cuyo ori-
gen se encuentra en Canada) — que hoy dia por ejem-
plo en Francia representan mas de 270 agrupaciones
nacidas de iniciativas locales y agrupan cada una
entre 10.000 y 15.000 miembros (de los que entre el
40% y el 60% son personas desfavorecidas que reci-
ben el ingreso minimo garantizado)- también han
elaborado progresivamente un enfoque transferible.
Los SEL, que estan basados en el trueque, no pre-
tenden alcanzar la insercién con el empleo ni con los
sistemas de intercambio dominantes, sino que mas
bien tratan de organizar la reciprocidad de los inter-
cambios mediante la gestion de los vinculos sociales,
afirmando a la vez que no existe una sustitucion posi-
ble a los sistemas de proteccidn social y de trabajo
remunerado, que son los Unicos garantes de la soli-
daridad a escala nacional?.

Estos sistemas y otros similares viven en los “intersti-
cios” de las politicas sociales del Estado, o sea, ocupan
el puesto que éstas Ultimas han abandonado. La mayo-
ria perciben subvenciones publicas, casi siempre pre-
carias, y funcionan segun el principio del volunta-
riado.En muchos casos, estas formulas han recibido el
apoyo de los grupos LEADER, que han contribuido a
organizar formaciones nuevas, a mejorar la calidad y a
poner a punto o ampliar determinadas intervenciones.

En Irlanda??, varios grupos LEADER han intervenido en

este sentido:

> en la zona de Barrow-Nore-Suir se ha asignado una
ayuda para las inversiones en material al Clogh Family
Resource Centre para que pueda ampliar las activida -
des realizadas hasta ese momento a favor de los nifios
y adultos discapacitados;

> en la zona de Ballyhoura, la Rural Community Care Net -
work ha recibido una ayuda para elaborar un programa
piloto destinado a crear servicios de ayuda para las per -
sonas mayores y de distribucion de comidas calientes
para los grupos de indigentes, para organizar el man -
tenimiento de las casas de las personas mayores y los
discapacitados, y para explorar la posibilidad de crear
empleo en el sector de la economia social;
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> en el Donegal, una auditoria de las necesidades loca -
les ha convencido al grupo LEADER para ayudar a la
realizacion de un estudio de viabilidad para un centro
multifuncional de asistencia a los parados, a las per -
sonas mayores, las mujeres, los nifios con dificultades
y los grupos sociales privados de acceso a la formacion
y el material educativo;

> en el Leitrim/North Roscommon, el grupo LEADER ha
financiado en parte la formacion de 30 mujeres en
paro, con objeto de que puedan trabajar en una coo -
perativa que ofrece toda una gama de servicios de
asistencia social, gestion familiar, cuidado de nifios,
etc.

Evaluar y reducir las diferencias
entre las necesidades y la oferta

El diagndstico de la exclusion social (las necesidades)
y el inventario de las intervenciones existentes (la
oferta) en el territorio de que se trate permiten evaluar
las diferencias existentes entre las necesidades en
materia de lucha contra la exclusion social y la ayuda
ofrecida por el Estado o los organismos privados.

Estas diferencias no son faciles de evaluar en un con-
texto donde las intervenciones se multiplican y donde,
de una manera o de otra, el Estado garantiza un cierto
nivel de asistencia. Es raro, por ejemplo, que una fami-
lia pobre no reciba el ingreso minimo garantizado si
cumple las condiciones para ello o que familias o per-
sonas con dificultades pasen inadvertidas a la vigilan-
cia de los servicios sociales.

Es al observar los procesos de exclusion a escala local
en la perspectiva de una estrategia coherente de inser-
cién cuando aparecen las diferencias, por lo general de
tipo cualitativo. Para poder realizar una evaluacién
correcta, es importante que el diagnéstico de las nece-
sidades y de los servicios existentes haya sido realizado
de manera pertinente, concediendo principalmente toda
su importancia a los factores humanos y sociales, que
son los més dificiles de identificar. Un diagndstico
correctamente determinado revela cémo se deben modi-
ficar los enfoques, las actitudes, las formas de inter-
vencién adoptadas, e incluso la propia concepcién de
la lucha contra la exclusion social.

[21] “Un peu de SEL dans le tissu social”, Alternativas econémicas,
marzo de 1998, n°157; véase también: http://altern.com/sel

[22] Department of Agriculture and Food, Impact on Social Exclusion,
LEADER I1. Description of samples supported by approved LEADER
groups which impact on issues relating to social inclusion, Dublin,
August 1998.



Modificacion de las actitudes
y formas de intervencion

Es en las actitudes y en las formas de intervencion de las
personas e instituciones implicadas en la lucha contra la
exclusion donde se sitla en primer lugar la diferencia
entre las necesidades reales y la accion efectiva de los
servicios correspondientes. Veamos algunos ejemplos.

> Ante la rigidez, la multiplicidad y la discontinuidad de
los programas, las legislaciones, las funciones y las
especializaciones, es necesaria una mayor flexibili -
dad y una cierta adaptabilidad.
Si una ldgica estrictamente administrativa rige la
asignacion de los subsidios de desempleo, los ingre-
sos minimos garantizados y otras formas de asisten-
cia financiera, todos ellos pueden tener efectos per-
versos e inhibir la iniciativa. Ello se debe a la
obligacion de tener que luchar para obtener una sub-
vencién, alimentada por la discontinuidad de la
financiacion y la ausencia de un interlocutor Unico,
lo que obliga a los beneficiarios a “navegar” por el
interior de sistemas administrativos complejos, lo
cual no favorece la elaboracion de proyectos. Surge
entonces la necesidad de abrir las intervenciones a
escala territorial y de conseguir que los interlocuto-
res locales negocien la atribucién y la utilizacion de
una parte de las subvenciones publicas con objeto de
ayudar a los proyectos?.

> Ante los tratamientos normalizados, se consideran
deseables formas més personalizadas de trata -
miento de los datos y las demandas.
Los servicios del Estado destinados a los desemplea-
dos se limitan con frecuencia a un tratamiento nor-
malizado de las demandas y las ofertas de empleo. Sin
embargo, es necesario un servicio personalizado, sobre
todo cuando se trata de parados de larga duracion.
En la provincia de Barcelona (Catalufia, Espafia), algu -
nos municipios han introducido servicios de ayuda per -
sonalizada a los parados de larga duracidn, y sobre todo
a los obreros especializados de mas de 50 afios, ayu -
dandoles a recuperar la confianza en si mismos revalo -
rizando todas las capacidades que tienen sin explotar.

> Ante la frialdad de algunas administraciones, conviene
establecer con los beneficiarios contactos mas huma -
nos, que redundan en vinculos sociales y en rela -
ciones de cooperacion.
Las encuestas administrativas, que sirven para deter-
minar quiénes son las personas con dificultades, por
ejemplo, son de una gran frialdad y s6lo ponen de

relieve los aspectos negativos de la situacion de la
poblacién afectada. Sin embargo, se puede recurrir a
formas de animacion colectiva destinadas a crear un
entorno favorable a la expresion de las capacidades
de las personas con dificultades, lo que permite
hacerse una idea mas acertada de esas personas,
favoreciendo a la vez el desarrollo de la solidaridad
y la recuperacién de la confianza en si mismo. Tam-
bién pueden desembocar en modalidades de repre-
sentacion que permitan a los beneficiarios participar
en las negociaciones dentro de las instancias donde
se deciden las politicas de lucha contra la exclusion.
En otras palabras, se trata de propiciar actitudes que
redunden en nuevos vinculos sociales y en una rela-
cion igualitaria de cooperacion.

Revision de la concepcion
de la lucha contra la exclusion social

De la asistencia financiera
al acompafiamiento

En la cuestion de las actitudes y las formas de inter-
vencion, suele ser la propia concepcién de la lucha con-
tra la exclusion social la que esté en juego. En lugar de
practicas de ayuda financiera se pueden utilizar practi-
cas de acompafiamiento, aportando para ello conoci-
mientos especializados y favoreciendo la aparicion de
nuevos agentes sociales.

La lucha contra la exclusién no puede seguir siendo el
monopolio de servicios especializados donde las perso-
nas con dificultades se ven obligadas a reunirse con un
interlocutor diferente para cada problema que tienen
que resolver (alojamiento, busqueda de empleo, etc.)
y donde cada &mbito se rige por un marco reglamenta-
rio diferente. Son necesarias otras modalidades de
acompafiamiento, que tomen en consideracion la iden-
tidad del individuo en su integridad. Por otra parte, para
alcanzar la estabilidad deseada, el acompafiamiento se
debe hacer de forma colectiva, aunando los maltiples
conocimientos, tanto si son institucionales como si son
fruto de la accidn participativa.

[23] Amouroux, op. cit., p. 77.
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En el condado de Tipperary (Irlanda), el grupo LEADER ha

ayudado al Centre for Independent Living de Thurles a rea -
lizar un proyecto de formacion destinado a los travellers

— grupos némadas que estan acostumbrados a un entorno

cerrado y, en cierta manera, protegido — para conseguir su

integracion en empleos asalariados. Para hacer posible el

trabajo de acompafiamiento necesario para llegar a la

estabilidad, se ha creado una estructura, el Tipperary Com -
munity Workshop, que el grupo ha apoyado facilitando la

creacion de una empresa conjunta entre varias estructu -
ras, practicas y conocimientos que permiten garantizar

una eficacia en la intervencion.

Del enfoque curativo al enfoque preventivo

Los enfoques que apuntan al futuro y a la prevencion
suelen ser mas pertinentes que los enfoques paliativos,
que ponen en practica respuestas normalizadas. En un
contexto de desempleo crénico, el tratamiento del pro-
blema con sistemas anénimos de ayuda a la bisqueda
de empleo, por ejemplo, ya no basta. Resultan necesa-
rios otros elementos que se enmarquen en enfoques con
perspectivas de futuro y prevencién, como la creacion
de empleo, la recualificacion profesional o la bisqueda
de formas de compartir el trabajo existente. Estos enfo-
ques suponen capacidades nuevas y fundamentalmente:
> una capacidad de prospeccion de las fuentes de
empleo, también en sectores que a priori se consi-
deran con pocas posibilidades (el WISE Group
observa, por ejemplo, que en los paises anglosajones
la demanda de entrenadores de aerobic a domicilio
aumento considerablemente en 1999). Participar en
la recualificacion de los desempleados en funcién de
empleos potenciales exige ciertos conocimientos psi-
colégicos y excelentes cualidades de relacion humana
personalizada.
> una capacidad colectiva de busqueda de actividades
nuevas, que supone el desarrollo de estrategias colec-
tivas para la creacion de empresas;
> una capacidad de ayuda y de fomento a la creacién
de empresas que se dirige a los jovenes, y que supone
la organizacion de redes de proximidad y la adapta-
cién de las ayudas institucionales al terreno. Citemos
por ejemplo el sistema de los “préstamos sin interés”
en ltalia, que facilita la creacion de empresas por
personas jovenes y que ha tenido un formidable
efecto impulsor.
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Existen también otros enfoques preventivos que actdan
en fases previas, que tienen por objetivo identificar a
las personas con riesgo que pueden entrar en un pro-
ceso de exclusion social, y tratan de encontrar con ellas
las condiciones que permitan evitar el desencadamiento
del proceso.

Conclusion

Las nuevas concepciones de la lucha contra la exclusién
social son dificilmente compatibles con enfoques cen-
tralizados y normalizados.

Al contrario que estos enfoques, estas nuevas concep-
ciones requieren que desde el principio se utilicen los
recursos de que dispone el territorio y los vinculos socia-
les que en él subsisten. Los nuevos comportamientos y
los nuevos modos de pensamiento indispensables para
una lucha contra la exclusion social realmente eficaz, se
deben elaborar partiendo de la proximidad y del cono-
cimiento directo de las realidades sociales.

Un gran namero de las acciones lanzadas en los terri-
torios rurales durante los diez ultimos afios van en esa
direccion. Tratan de utilizar los recursos locales y abren
asi perspectivas nuevas para un enfoque territorial de
lucha contra la exclusidn social que tenga en cuenta
todas las necesidades y los recursos presentes en el
territorio. Los métodos e instrumentos que se han cre-
ado con ese fin se estudian en el capitulo siguiente.
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Actuar contra la exclusion
soclal en el medio rural:
., Qué metodos?

., Qué instrumentos?
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Actuar contra la exclusion social
en el medio rural: ;Qué méetodos?
¢,Qué Instrumentos?

Tras haber puesto de manifiesto las razones que, glo-
balmente, convierten hoy en dia a la lucha contra la
exclusion social en un desafio de primera impor-
tancia para el desarrollo rural (capitulo 1) y haber
apuntado varias pistas metodoldgicas para delimi-
tar los problemas de un territorio rural y elaborar
estrategias consecuentes (capitulo 11), debemos
ahora interrogarnos sobre los medios de interven-
cién posibles.

Para este fin, nos basaremos en experiencias de lucha
contra la exclusion social, ya realizadas o en curso, que
exploran los recursos locales y forman parte de un enfo-
que innovador. En efecto, Europa dispone de un gran
nimero de acciones que obedecen a estos criterios,
pero que casi siempre se inscriben en un marco distinto
al de LEADER.

Las acciones locales ajustadas
al medio rural, germen de un enfoque
territorial mas global

Los ejemplos seleccionados para este analisis son lo sufi-
cientemente variados para sacar elementos de compara-
cion y ensefianzas generales y transversales relativamente
s6lidas. Se han seleccionado siete acciones de lucha con-
tra la exclusion social para este primer ejercicio. Se
encontrard una descripcion detallada de las mismas en el
repertorio “Acciones innovadoras de desarrollo rural”
publicado por el Observatorio Europeo LEADER?*:
> La creacion, en el Cornualles de Morbihan y en el Pays
Pourbet (Bretafia, Francia), de una empresa de inser-
cién para desempleados de larga duracién en el sec-
tor de la construccion, con el apoyo del grupo
LEADER Centre-Ouest Bretagne. Esta accidn tiene la
particularidad de asociar intervenciones de desarro-
llo local destinadas a la lucha contra la exclusion
social: la insercion de desempleados, la renovacion
de casas de pueblo abandonadas y la creacién de un
parque de viviendas de alquiler sociales para las fami-
lias sin alojamiento.

> El trabajo de la asociacion “CILDEA”, en el Loira
(Auvernia, Francia), orientado a los agricultores con
dificultades que se benefician del ingreso minimo de
insercion, fundamentalmente a través de la fundacion
de un sistema de tutoria, del que se encargan agri-
cultores plenamente integrados o incluso que ejercen
responsabilidades locales (presidentes de coopera-
tiva, antiguos alcaldes, etc.)

> La cooperativa social del Valle di Non (provincia de
Trento, Italia), creada para las personas discapacitadas
de la zona, que, después de haber funcionado durante
mucho tiempo de manera mas bien “tradicional” (orga-
nizacion de servicios especificos para discapacitados —
alojamiento, educacién, ocio, etc.), se oriento, a par-
tir de 1997, hacia una forma de “desarrollo comunita-
rio” en el que participan las familias para entablar vin-
culos y crear servicios personalizados que permitan a
los discapacitados una mayor integracion social.

> El “banco del tiempo” creado en Sant'Arcangelo di
Romagna (Emilia-Romagna, Italia) para responder a
las demandas de servicios que pueden satisfacer per-
sonas de la region. El sistema de “intercambio de
tiempo” asi creado permite una gran fluidez de con-
tactos entre demandantes y proveedores de servicios.

> La creacion de un sistema de transporte alternativo
en el condado de Angus (Escocia, Reino Unido) para
responder a las necesidades de las personas geogra
ficamente aisladas y que no disponen de un medio de

[24] Habida cuenta del nimero limitado de ejemplos, las conclusiones
obtenidas no pueden ser sino parciales y poco desarrolladas. Cada
grupo LEADER, cada red nacional o regional podrd, sobre la base de su
propia experiencia, confirmarlas, desmentirlas, completarlas o
enriquecerlas. Por lo tanto, tan s6lo pueden servir de punto de partida,
de referencia comudn para una reflexion méas amplia, que sélo se podra
compartir en la red europea una vez que se haya llegado a
conclusiones elaboradas y definitivas. Cabe sefialar también que las
reflexiones actuales relativas a los nuevos enfoques de la lucha contra
la exclusion social en el medio rural se han enriquecido también con
reflexiones, estudios y publicaciones anteriores, que abren nuevas
pistas y presentan resultados fundamentales para el ejercicio que aqui
se propone. Citemos concretamente: en Francia, los trabajos realizados
por Mairie Conseil, rue de I'Université, 106, F-75007 Paris, Tel: +33 140
49 20 40, Fax: +33 140 49 20 55.
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transporte personal. La privatizacion de los trans-
portes publicos, al agravar la escasez en este ambito,
condujo a que el grupo LEADER lanzara un sistema
consistente en poner las distintas prestaciones exis-
tentes (transporte escolar, distribucion del correo,
recogida de la leche, comerciantes ambulantes, etc.)
al servicio de las personas aisladas.

> La reinstalacion en el medio rural de familias urba-
nas amenazadas de exclusion, organizada por la aso-
ciacion irlandesa RRI (Rural Resettlement Ireland).

> La experiencia llevada a cabo en Utajérvi Oulu (Fin-
landia), que pretende combinar la asistencia a las per-
sonas mayores con el cuidado de los nifios. Ademas de
las ganancias desde el punto de vista del personal, esta
férmula permite la formacion de un vinculo social muy
enriquecedor entre nifios y personas mayores aisladas.

Estas diferentes acciones, al igual que otras no citadas
aqui, nacieron para responder a problemas concretos de
exclusion social en los territorios rurales, por iniciativa
de asociaciones locales, de municipios e incluso de indi-
viduos sensibles a esos problemas que se encontraban en
condiciones de explorar nuevas formas de intervencion.

Algunas de estas acciones se inspiran en soluciones que
ya han sido probadas en otros sitios y, de este modo,
se integran en ldgicas de red. Este ha sido el caso de
las acciones italianas (cooperativas sociales y bancos
del tiempo). Con otras se han intentado poner en préac-
tica nuevos conceptos de gestion social, logrando que
las instituciones locales las adoptaran progresivamente,
sobre todo los municipios y las estructuras de ayuda a
los parados.

Muchas coexisten con las intervenciones institucionales
Yy proponen respuestas nuevas a las instituciones presen-
tes en el territorio, para quienes el fendmeno es dema-
siado dificil de captar o no disponen de instrumentos ade-
cuados para intervenir en desafios complejos (ejemplo de
CILDEA en Francia). Otras obedecen simplemente a nue-
vas necesidades y a fendmenos de exclusion de aparicion
reciente (caso del Angus Transport Forum en Escocia).

Se trata en su mayoria de acciones locales a medida,
destinadas a un grupo preciso o a resolver un problema
especifico. Puesto que su finalidad es colmar las caren-
cias de acciones que ya existen, suelen tener un carac-
ter pionero. En este sentido, tienen un valor demos-
trativo. Sin embargo, su inscripciéon en un enfoque
territorial global en materia de lucha contra la exclu-
sion depende en gran medida de la posibilidad de cons-
tituir asociaciones amplias en el territorio.
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Paliar las insuficiencias de la
ayuda de los servicios publicos

La primera caracteristica de las acciones locales a
medida es que tienen por objeto completar las ayudas
publicas, interviniendo en ambitos donde éstas son
deficientes. Ello concierne fundamentalmente a:

a) ciertas insuficiencias de la cobertura
social debidas a disposiciones juridico-legales

La accion realizada en el Centro Oeste de Bretafia esta
motivada por la situacion sumamente precaria de los
desempleados de larga duracion, que pierden el derecho
al seguro de desempleo al cabo de un afio. Son nume-
rosas las personas afectadas por el desempleo de larga
duracién en la region: se trata sobre todo de jovenes sin
cualificacion — que experimentan problemas de movili-
dad y de alojamiento —, aunque también de personas de
mas edad, que a menudo son analfabetas o alcohdlicas.

b) la falta de ciertos servicios especificos

En Irlanda, como en muchos otros paises, no existia
hasta hace poco tiempo ningun servicio de ayuda a las
personas con dificultades que vivian en la ciudad y
deseaban instalarse en el medio rural. La asociaciéon RRI
satisface esta demanda.

¢) La existencia de problemas
gue no advierten las instancias publicas
0 que no son normalizables

En Emilia-Romagna (Italia) existen politicas sociales
sectoriales que funcionan en general muy bien cuando
se trata de problemas recurrentes, cuya respuesta es
facilmente normalizable (crear una linea de transporte
publico para acabar con el aislamiento de un territorio,
por ejemplo) o casos graves facilmente identificables
(garantizar un servicio a domicilio para una persona
mayor gravemente enferma). Sin embargo, estas poli-
ticas no bastan para poner término al aislamiento de
personas que se enfrentan a problemas menos recu-
rrentes 0 menos agudos, pero que pueden tener graves
incidencias en la vida de un individuo. El banco del
tiempo de Sant’Arcangelo di Romagna es una forma ori-
ginal de responder a esta situacion, mediante la crea-
cién de una oferta de servicios basada en competencias
y disponibilidades de las personas afectadas.



d) limitaciones de coste

La incapacidad del Estado para tratar problemas que no

se advierten o que no son normalizables remite a la

cuestion del coste de los servicios publicos:

> en el condado de Angus, la excesiva dispersion de las
personas que solicitan una forma de transporte colec-
tivo, publico o privado, plantea limitaciones de coste
que impiden toda respuesta normalizada;

> el hecho de asociar la asistencia de las personas mayo-
res con el cuidado de los nifios, como se hace en
Utajarvi Oulu (Finlandia), fue inicialmente una forma de
responder al problema del coste de estos dos servicios.

e) un problema generalizado:
la insuficiencia de vinculos sociales

La asistencia en forma de servicios o de ayuda financiera
no resuelve por si misma el primer problema de la exclu-
sion social, o sea la carencia de vinculos sociales. En
este ambito, los servicios del Estado suelen ser impo-
tentes, no bastando la buena voluntad de los funciona-
rios. Y el trabajo, con frecuencia extraordinario, de las
asistentas sociales en materia de apoyo moral y humano
se queda muy por debajo de las necesidades reales.

Las acciones locales ajustadas al medio rural tienen
como principal objetivo resolver este problema, al que
confieren una importancia primordial: creacion de vin-
culos entre desempleados y profesionales en Bretafia,
entre agricultores con dificultades y agricultores tuto-
res en el Loira, entre discapacitados y familias sin dis-
capacidades en el Valle di Non, entre nifios y personas
mayores en Utajarvi Oulu en Finlandia, entre personas
que se intercambian servicios gracias al banco del
tiempo en Emilia-Romagna, etc.

Reunir a los iniciadores,
los beneficiarios, los recursos humanos
y financieros

La segunda caracteristica de las acciones de lucha con-

tra la exclusion social en el medio rural suele ser la

intervencion de cuatro tipos de agentes:

> los iniciadores y los promotores de proyecto;

> los beneficiarios de la accion;

> las personas y/o instituciones recurso implicadas en
la accion;

> los promotores de recursos financieros.

a) Los iniciadores

¢Quiénes son?

Los iniciadores y promotores de la accidn son personas

0 instituciones que ya estan sensibilizadas ante el pro-

blema de la exclusién o que pueden hacerse valer de

una préactica en ese campo y que se interrogan sobre las

insuficiencias de lo que ya se ha hecho y sobre las solu-

ciones posibles. Puede tratarse de:

> asociaciones militantes: la asociacion CILDEA, por
ejemplo, nacié de una intervencion militante ya
antigua de la regién;

> funcionarios de los servicios sociales locales o cen-
trales: el banco del tiempo en Sant'Archangelo di
Romagna naci6 de la iniciativa de una comision para
la igualdad de oportunidades y esta constituido por
consejeras municipales del lugar; en Utajérvi Oulu,
Finlandia, son los servicios sociales del Estado los
que se han convertido en promotores de la accion;

> un grupo de accion local LEADER, como el del Cen-
tre-Ouest Bretagne.

¢Como se movilizan?

La movilizacion de los iniciadores siempre es fruto de
una historia mas o menos larga, nacida en un contexto
particular, que ha hecho nacer motivaciones, tomar ini-
ciativas, entablar contactos, encontrar soluciones.

Los iniciadores optan en general por darse un marco ins-
titucional, asociativo o cooperativo especifico de la
accion prevista: creacion de la asociacion Plan rural para
la insercién econémica en Bretafia, de la asociacion CIL-
DEA en el Loira, de la cooperativa social en el Trento,
de la asociacion Angus Transport Forum en Escocia, de
la asociacion para la gestion del banco del tiempo en
Emilia-Romagna, de la asociacion RRI en Irlanda...

b) Los beneficiarios

¢Quiénes son?

Los beneficiarios son los excluidos que constituyen el
grupo destinatario de la accion. Cada accion tiene un
grupo destinatario bien determinado: desempleados de
larga duracién (Centro QOeste de Bretafia), agricultores con
dificultades (Loira), discapacitados (Valle di Non), perso-
nas mayores (Utajarvi Oulu), personas aisladas geogréafi-
camente (Angus), “refugiados econémicos” (Irlanda)...
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¢COmo son contactados?

La identificacion de los beneficiarios y la toma de contacto
se lleva a cabo de manera sumamente variada.

Con frecuencia, la red de conocidos personales de los
iniciadores es suficiente. Tal suele ser el caso en las
cooperativas sociales italianas, cuya red tiende de
hecho a ampliarse a medida que la accion avanza y que
el iniciador se da a conocer.

A veces, sin embargo, es necesario un trabajo de iden-

tificacion sistematico. Entonces, pueden darse varias

soluciones:

> explotar los bancos de datos o los ficheros de los ser-
vicios del Estado cuando es posible. La asociacion
CILDEA se dirige por ejemplo al servicio de distribu-
cion del ingreso minimo de insercidn para saber cua-
les son los agricultores con dificultades;

> utilizar intermediarios — en el condado de Angus, el
contacto con los beneficiarios se efectda a través de
grupos locales de voluntarios. Son ellos quienes dan
a conocer el servicio, transmiten la informacién sobre
las necesidades, organizan los desplazamientos a
escala local, etc.

> recurrir a instrumentos de difusién como la radio.
RRI, por ejemplo, presenta su accion en emisiones
radiofonicas durante las cuales pueden llamar las per-
sonas interesadas.

Sea cual sea el caso de que se trate, no se impone nada
a los beneficiarios potenciales, que deben ser libres para
elegir. Efectivamente, el didlogo que se entabla con ellos
forma parte del trabajo de insercion y resulta esencial
para el éxito de la accion. En el Loira, son necesarios dia-
logos bastante largos con los agricultores con dificulta-
des potencialmente beneficiarios antes de que se sumen
por su propia voluntad al principio de las tutorias.

¢Cémo participan en la realizacién de la accion?

En general la relacion entre iniciadores y beneficiarios no
es una mera relacion financiera y la participacion de los
beneficiarios en la gestion de la accién constituye una
condicion esencial de su éxitoy de su perdurabilidad. Sin
embargo, no siempre es facil de conseguir, teniendo en
cuenta la situacién a menudo precaria de los beneficia-
rios. Entonces resulta preciso encontrar métodos espe-
cificos de formacién, participacion y dialogo, que supo-
nen un largo trabajo de escucha y acompafiamiento.

Lucha contra la exclusiéon social en el medio rural

Se han experimentado varios métodos en funcién del
publico correspondiente:

> entablar un dialogo a largo plazo a través de reunio-
nes regulares de balance/discusion de los resultados
— todos los afios, la asociacion CILDEA organiza una
reunion general con los agricultores beneficiarios y sus
tutores, para hacer balance del afio concluido, evaluar
los métodos utilizados, prever las mejoras necesarias...

> fomentar la participacion directa de los beneficiarios en
la realizacion de la accion, mediante la concesion de
la condicion de miembro activo de la asociacion pro-
motora — los beneficiarios del banco del tiempo de
Sant’Arcangelo di Romagna son miembros de la asocia -
cion y se encargan de su funcionamiento dividiéndose
en cinco grupos de trabajo (gestion y secretaria, gestion
del sistema informatico, organizacion de cursos y acti -
vidades culturales y recreativas, relaciones con las insti -
tuciones publicas, promocion del banco en el territorio).

> recurrir a contratos u otras formas de contratacion
formal — La asociacion CILDEA hace firmar (de con -
formidad con las normas impuestas para la atribucion
del ingreso minimo) a todos los beneficiarios un con -
trato de insercion convalidado por una comision local
de insercion. Este contrato recuerda los compromisos
contraidos por ambas partes y los derechos y obliga -
ciones del beneficiario.

¢) Las personas y/o instituciones recurso
¢Quiénes son?

Son las personas y/o las instituciones que contribuyen
a sacar a los beneficiarios de su estado de exclusion.
Pueden contribuir a crear un vinculo social (acogida,
relacion humana, consejos, etc.) o a prestar servicios,
una formacién profesional e incluso un empleo (caso de
la empresa de reinsercion).

Puede suceder que los grupos destinatarios funcionen
también como personas recurso, como en el ejemplo de
las personas mayores en Finlandia o miembros del
banco del tiempo en Italia.

¢Coémo se identifican y contactan?

La identificacion de las personas y/o instituciones
recurso potenciales se basa en un trabajo de observa-
cion y contacto. En este ambito, los conocidos perso-
nales de los iniciadores desempefian un papel esencial.

La asociacion CILDEA utiliza el “boca a boca” para iden -
tificar a los agricultores tutores. Su antiguo cargo de
ensefiante en el medio rural hizo posible que el anima -



dor identificara a los agricultores méas abiertos a la estra -
tegia propuesta y los movilizara mas facilmente.

¢Coémo se preparan para asumir su papel?

Las personas y/o instituciones recurso desempefian un
papel clave en la evolucién de la accién a escala local.
Es indispensable que hagan suyo el proyecto y la estra-
tegia, pues sino los riesgos de fracaso son considera-
bles. A menudo se les exigen capacidades de relacién y
de escucha, que suponen un importante trabajo de pre-
paracion psicoldgico, humano, social y cultural.

La asociacion CILDEA se ocupa de la preparacion de los
tutores organizando sesiones regulares de formacién con
psicdlogos, asistentes sociales y animadores.

Para la instalacion de las familias en el medio rural orga -
nizada por RRI, las personas recurso son los habitantes

de los pueblos de acogida. No obstante, a veces estos

procesos de instalacion se han realizado sin concierto ni

preparacion suficientes de la poblacion local, provocando

reacciones de rechazo, sobre todo cuando las familias

recién instaladas cuentan entre sus miembros con jéve -
nes “problematicos” (delincuencia, droga, etc.).

¢Cémo participan en la realizacion de la accion?

Existen varios grados de participacion de las personas
y/o instituciones recurso en la realizacion de la accion:

> Puede adoptar la forma de un compromiso informal
y voluntario.
En la cooperativa social del Valle di Non en Italia, el
compromiso de las familias recurso se basa en el volun -
tariado, formalizado después mediante acciones con -
cretas, en funcion de las necesidades.

> A veces, se exige un compromiso mas formal, incluso
voluntario, donde esté claramente establecido el
marco general de participacion en la accion.
La tutoria de los agricultores del Loira requiere un
compromiso formal de los tutores de respetar un cierto
numero de practicas bien definidas: tiempo y formas
de acompafiamiento, relaciones con la asociacion, etc.

> Las personas y/o instituciones recurso pueden llevar
el compromiso hasta la participacién en la coopera-
cion local creada para la accién, la adhesion a la aso-
ciacion responsable o la integracion en el grupo de
los iniciadores de la accion.
La asociacion CILDEA y la cooperativa social del Valle
di Non han registrado multiples casos de este tipo.

d) Los suministradores

de recursos financieros

Las acciones de lucha contra la exclusion social dificil
mente pueden prosperar sin una financiacion especifica.
Pese a la utilizacién constante de recursos con un bajo
coste (voluntariado, medios disponibles a escala local,
etc.), existen gastos de funcionamiento que resulta casi
imposible financiar con los fondos propios de una aso-
ciacion. A menos que el iniciador sea una institucién
publica que disponga ya de un presupuesto especifico,
como en el caso del banco del tiempo de Sant’Archan-
gelo di Romagna.

¢Quiénes son?

Las acciones de lucha contra la exclusion social pueden
encontrar fuentes de financiacion diversas: publicas o
privadas, o dependientes de una instancia local, regio-
nal, nacional o europea.

En el &mbito publico local, los municipios son los mas
solicitados. Pero también otras entidades territoriales
(Consejos generales franceses, Consejos de condado bri-
tanicos, Lander alemanes, etc.) pueden serlo. En el
ambito nacional, los servicios publicos especializados
del Estado son una fuente de financiacion potencial.

Desde 1990, la accion acometida por CILDEA esta finan -
ciada por el Consejo general del Loira y por la Direccion

departamental del trabajo y del empleo. Habida cuenta

de los buenos resultados obtenidos en algunos cantones,

esta financiacion se ha hecho extensiva a todos los sec -
tores rurales del departamento, con lo que han sacado

provecho de la misma cerca de 100 agricultores benefi -
ciarios del ingreso minimo de insercion, o sea dos tercios

de todos los que hay en el departamento.

Algunas empresas privadas también acceden a financiar
acciones de lucha contra la exclusion social.

Para lanzar su empresa de insercién en la construccion,
el grupo LEADER Centre-Ouest Bretagne solicitd y obtuvo
el apoyo financiero de las grandes empresas industriales
de la regidn relacionadas con el sector (cemento, elec -
tricidad, etc.).

Por ultimo, no se debe olvidar que la movilizacion de
fondos locales, publicos o privados, puede facilitar el
acceso a la financiacion europea, sobre todo en el
marco del FSE.
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¢Cémo fomentar la confianza y garantizar la la ayuda a los discapacitados, la cooperativa social del
continuidad de la financiacion? Valle di Non lanzé el concepto de desarrollo comunita -
Las relaciones con las instituciones que financian las rio: éste ha jugado el papel de catalizador dentro de la
cooperativa, y también en las relaciones de ésta con los

demas agentes del territorio.

acciones suelen ser problematicas, pues sus expectati-
vas no se corresponden necesariamente con la realidad
del trabajo de insercion. Suelen tener tendencia a exi-

gir resultados visibles y cuantificables a corto plazo, b) Los instrumentos de conexion

mientras que en la insercion el elemento esencial es Cuando las necesidades y recursos son numerosos, diver-
construir un vinculo social, no perceptible inmediata- s0s y dispersos, y requieren una puesta en contacto rapida
mente y que requiere un trabajo de larga duracion. y flexible, se hace necesario recurrir a un instrumento de

La asociacion CILDEA se vio expuesta a un problema de conexion: banco de datos, sistema de tratamiento de

estas caracteristicas: el Consejo General, financiador de la datos, sistema de contabilidad de los intercambios, etc.

accion, subestimando la importancia del trabajo de El banco del tiempo de Sant'Arcangelo di Romagna ofrece
reconstruccion del vinculo social, pretendia evaluar los un ejemplo de contabilidad de los intercambios de ser -
resultados segun el nimero de agricultores dados de baja vicios. En este banco, la unidad de medida es el tiempo.

de las listas de beneficiarios del ingreso minimo de inser -
cion, llegando incluso, en algunos casos, a poner en tela
de juicio la tutoria. El problema pudo superarse en parte

El sistema de transportes alternativos de Angus reposa
sobre un sistema de tratamiento de datos que relaciona

la demanda con la oferta de transporte.
mediante el contacto directo de los responsables de la

administracion correspondiente con algunos de los agri - ¢) Los instrumentos institucionales

cultores bajo tutela y mediante la redaccion sistematica . o .

) o . Los instrumentos institucionales resultan especialmente
de fichas individuales que presentan la evolucién de cada
caso. Ademas, los responsables de la administracion han

sido invitados sistematicamente a reuniones de compara -

Gtiles cuando los recursos que se deben movilizar y
poner en comun para la accion estan diversificados, ya
que permiten formalizar las relaciones y compromisos

cién y balance colectivo organizadas con los beneficiarios .
entre agentes e instituciones.

y los tutores, lo que les ha servido para comprender el

método y aceptar el principio de una accion a largo plazo. La ejecucion de la accion del grupo Centre-Ouest Bre -

tagne requiri6 la creacion de dos estructuras: la propia

Los instrumentos empresa de insercién y una agencia inmobiliaria; ésta
Gltima adquiere posesion de las casas en ruinas com -

¢Coémo se establece el vinculo entre beneficiarios y per- pradas por el municipio, con el que firma un contrato de
sonas/instituciones recurso, o dicho de otro modo entre arrendamiento de 34 afios, financia las obras de rehabi -
las necesidades de ayuda y de oferta potencial? El litacion y administra los alojamientos renovados en el
recurso a ciertos instrumentos especificos, presente en mercado de viviendas de alquiler sociales durante la
todos los ejemplos seleccionados, sirve para franquear duracién del contrato. Cada una de estas dos estructu -
los obstéaculos de carécter social, cultural, institucional ras se constituyo con el apoyo de los interlocutores del
o simplemente material que puedan presentarse. sector correspondiente: la empresa de insercion con el

Estos instrumentos son de varios tipos: conceptuales, apoyo de la Confederacion de artesanos y de pequefias

de interfaz, institucionales, contractuales o legislativos. empresas de la construccion y determinadas empresas

industriales, y la agencia inmobiliaria con el apoyo de los
a) Los instrumentos conceptuales bancos y la empresa de alquileres a bajo precio.

Cuando se trata de promover una idea nueva o un cam-

) . . . d) Los instrumentos contractuales
bio en las précticas colectivas, puede ser de utilidad

La formalizacion de los compromisos, mediante con-
tratos o acuerdos, contribuye a la claridad y a la publi-

recurrir a un concepto nuevo. El trabajo de definicion
tiene un valor pedagdgico: es un medio para construir
una referencia comun a los diferentes agentes, que les cidad de los vinculos establecidos.

permite tomar posicion y comprometerse. La tutoria de los agricultores con dificultades instituida en
el Loira es objeto de un contrato de compromiso, cuyo con -

tenido se discute colectivamente y de manera regular.

Para propiciar el compromiso directo de las familias en
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e) Los instrumentos legislativos

A veces es necesario un cambio de legislaciéon para
poder establecer un vinculo entre beneficiarios y per-
sonas/instituciones recurso. Este cambio puede ser el
origen de la accién o, al contrario, haber sido motivado
por la misma.

La iniciativa tomada en Utajérvi Oulu nacié de una deci -
sion del gobierno finlandés de experimentar un sistema
bautizado “VARPU”, que autorizaba el cuidado a domi -
cilio de las personas mayores, como es el caso desde hace
largo tiempo para los nifios.

La legislacion italiana sobre las cooperativas sociales es
fruto de diez afios de experiencias realizadas sobre el
terreno por estas cooperativas. Les ha servido para
encontrar una nueva dimension.

Consecuencias de las acciones
a medida y perspectivas

Ademaés de satisfacer su objetivo primario de mejorar las
condiciones de vida del grupo destinatario, estas accio-
nes contribuyen a reforzar la cohesion social del terri-
torio a varios niveles.

> Recrean un vinculo social entre las victimas de la
exclusién y los agentes del territorio.
La opcion del desarrollo comunitario adoptada en el
Valle di Non sirvi6 para que se establecieran vinculos
de proximidad entre los discapacitados y algunas fami -
lias exteriores. Hasta ese momento, los primeros tan
s6lo habian tenido vinculos con sus propias familias,
y la fuerte presion a que estaban sometidas éstas cre -
aba tensiones que aumentaban todavia més la mar -
ginacion de los discapacitados. El reparto de la carga
con otras familias contribuyd a mejorar las relaciones
dentro de las familias de origen.
En el Loira, gracias al sistema de tutoria se cre6 un
vinculo social entre agricultores beneficiarios del RMI
y agricultores bien integrados, algo que hubiera sido
impensable al principio.

> De modo mas general, crean relaciones sociales de
solidaridad y de proximidad dentro del territorio.
El banco del tiempo, como de hecho cualquier forma
de gestion local de los recursos (SEL/Sistemas de
intercambio locales, etc.), genera vinculos de solida -
ridad entre personas que viven en un mismo lugar, que
a menudo no tenian ninguna relacion.
En el caso finlandés, se crearon vinculos entre las per -
sonas mayores y los nifios.

> Hacen que surja en los individuos y en las empresas
e instituciones locales, el deseo de trabajar en la
reinsercion de las personas con dificultades que viven
en el territorio.
En el Centro Oeste de Bretafia, la accion de reinsercion
de los desempleados ha despertado el interés de los
pequefios artesanos locales por la formacion profesio -
nal de los parados y por salir de una estricta ldgica
econdémica.
En el condado de Angus en Escocia, la puesta en mar -
cha de transportes alternativos ha roto barreras,
implantando précticas impensables hasta ese
momento: el cartero, el lechero, los comerciantes
ambulantes han empezado a ofrecer plazas en su vehi -
culo, los transportes escolares se han abierto a los
adultos, etc.

> Contribuyen a la creacion de estructuras de coopera-
cion que podrian enmarcarse en una lucha contra la
exclusion social a largo plazo.
La iniciativa tomada en Angus ha hecho posible la cre -
acion de una asociacion que agrupa a representantes
de organizaciones de voluntarios, los consejos muni -
cipales, las empresas de autobuses y de taxis, y gru -
pos a quienes afecta la cuestion de los transportes
colectivos.

> De modo més general, introducen enfoques y practi-
cas nuevas, en ruptura con las practicas tradicionales.
En el Centro Oeste de Bretafia, la accion para la rein -
sercion ha facilitado la ruptura con las “Iogicas de ven -
tanilla” en beneficio de una “légica de proyecto”,
sobre todo en las administraciones encargadas de la
lucha contra la exclusion social.

> La combinacién de estas diferentes repercusiones
crea un efecto multiplicador que permite plantearse
la transferencia de la accion y su generalizacion a
otros grupos, actividades o sectores.
La experiencia de la tutoria llevada a cabo en el Loira
con agricultores en dificultad se ha ampliado a otros
grupos sociales receptores del ingreso minimo de inser -
cion, procedentes de otros sectores.
La experiencia bretona de empresa de insercion para la
recuperacion de las casas abandonadas y del patrimonio
arquitectonico se ha ampliado al &mbito de las “obras
verdes” de restauracion ambiental. Un proyecto idéntico
se va a lanzar también en el sur de Francia (Hérault, Lan -
guedoc-Rosellén) por iniciativa de la accién bretona.
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En Irlanda, la iniciativa de RRI ha sido adoptada por
asociaciones similares, creadas a escala local, en el
medio rural, lo que permite acciones mas concertadas
con la poblacion local.

La accion realizada en Utajarvi Oulu, Finlandia, ha
jugado un papel piloto y actualmente se prevé su
transferencia a otras regiones del pais.

> Por dltimo, estas acciones pueden tener repercusio-
nes economicas significativas en el territorio.
En el Centro Oeste de Bretafia, la empresa de insercion
ha hecho posible, ademas del regreso al trabajo de
desempleados de larga duracion, la rehabilitacion de
las casas y del patrimonio local. En los tres primeros
afos del proyecto, fueron recibidas 164 personas con
dificultades, se realizaron 30 operaciones de restau -
racion de pequefio patrimonio y se crearon 30 aloja -
mientos de alquiler.

Conclusion

Estas acciones a medida a escala local abren perspec-
tivas nuevas, que pueden consolidarse después en un
enfoque territorial mas amplio. No obstante, se nece-
sitan ciertas condiciones para ello, que tan sélo se pue-
den obtener progresivamente mediante una ampliacion
de la accién.

La asociacion CILDEA tiene por objetivo pasar de un

enfoque paliativo a un enfoque preventivo, lo que supone

la constitucion de una cooperacion mas sdlida a escala

del territorio, con el fin de que las preocupaciones de la

asociacion sean mas ampliamente compartidas. Actual -
mente esta teniendo lugar este proceso.

No obstante, la evolucién hacia un enfoque territorial de
la lucha contra la exclusion social todavia debe superar
numerosas dificultades. ¢En qué condiciones es posible
esta evolucion? ;Cédmo conseguir que la lucha contra la
exclusion social se convierta en una practica corriente e
integrada en los enfoques territoriales? Estas son las
cuestiones que se abordan en el capitulo IV.
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Capitulo 1V

Consolidar la lucha contra
la exclusidn social

incluyéndola en un enfoque
territorial
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Consolidar la lucha contra
la exclusion social incluyéndola
en un enfoque territorial

¢Como pasar de una accién orientada a un grupo
social preciso a un enfoque territorial de la lucha
contra la exclusion social? ¢En qué condiciones es
posible y cudles son los retos de semejante estrate-
gia? Entramos aqui en un terreno practicamente vir-
gen, donde todo esta aun por construir. No obstante,
existen logros, en los que nos podemos apoyar para
abrir pistas de reflexion, sacar las primeras ense-
flanzas y elaborar hipotesis sobre lo que puede ser
un enfoque territorial de la lucha contra la exclusion.

En este capitulo se abordan tres cuestiones:

> (En qué aspectos es importante integrar la lucha con-
tra la exclusion social en un enfoque territorial y cua-
les son los retos de semejante estrategia?

> Para la ejecucion de este enfoque, ¢cuéles son los
logros de las experiencias anteriores y las cuestiones
que quedan pendientes?

> ;Como puede contribuir el método LEADER a este
enfoque? ;Cuéles son los limites y los complementos
necesarios?

Los retos del enfoque territorial:
de la lucha contra la exclusion
a la cohesién social

El conocimiento del contexto general (capitulo I) y el
posterior analisis de las necesidades y de las estrate-
gias posibles en el medio rural (capitulo 11) ponen de
manifiesto la importancia de una lucha contra la exclu-
sion social que supere el marco de acciones concretas
y realizadas por servicios especializados, y que se incor-
pore a un enfoque general del desarrollo rural. Las poli-
ticas sociales puestas en practica estos treinta ultimos
afios, que fueron concebidas para responder a las nece-
sidades especificas de algunos estratos de la poblacion,
resultan insuficientes ahora que la lucha contra la
exclusion social se ha convertido en un reto para la
revitalizacion y el desarrollo de las zonas rurales.

Las acciones innovadoras que emergen desde hace unos

diez afios abren el camino de alguna manera, ya que se

desmarcan de los enfoques tradicionales basados en la

asistencia y suelen obedecer a una concepcién mas

amplia del desarrollo rural territorial. Aportan algunas

ensefianzas sobre las condiciones de un enfoque terri-

torial de la lucha contra la exclusién social:

> la lucha contra la exclusion social no se debe conce-
bir como tal, sino como elemento de un todo, que
adquiere la forma de una estrategia de desarrollo
territorial;

> debe surgir una consciencia colectiva para que la
lucha contra la exclusion social ya no incumba sola-
mente a unos cuantos individuos, instituciones sern-
sibilizadas o servicios especializados, sino que sea
una practica normal y compartida, que encuentre
un lugar en las preocupaciones de todos los agentes
del territorio (entidades locales, empresas, agricul -
tores, asociaciones, individuos).

En un contexto de polarizacion social convendria que,
cada vez que se pone en marcha una accion de desa-
rrollo a nivel del territorio, se incluyan también en los
objetivos un cierto reequilibrio de las posibilidades de
acceso a las oportunidades y la consolidacion de los
vinculos sociales.

De hecho, algunos sostienen que el enfoque territorial
supone abandonar la idea de lucha contra la exclusién
en beneficio de la idea de “inclusion/cohesion social™?®,
que, por un lado, rompe con las préacticas de clasifica-
cion de los individuos y opta por las capacidades colec-
tivas de valorizacion de todos los recursos humanos y
las competencias presentes en el territorio, y por otro
lado, supone una movilizacién compartida en torno a
estrategias en las que todo el mundo tiene cabida y que
valorizan las especificidades y las diferencias. En efecto,
en esta perspectiva, las diferencias étnicas, de sexo,
edad, formacidn, caracter, etc. ya no son fuente de
exclusion sino de enriquecimiento.

[25] Henderson, op. cit., pp.8-9.
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Mientras que la lucha contra la exclusion social aparece
como una practica adicional y correctiva necesaria a
causa de una administracion deficiente, la inclusion
social se concibe como una préctica cotidiana y com-
partida, presente en cada iniciativa, y que desempefia
asi un papel de prevencion de la exclusion social.

Al incluirse en la perspectiva de la inclusion social, el

enfoque territorial local adquiere otra dimension:

> gana en eficacia en la utilizacion y la valorizacion de
los recursos financieros puestos a disposicion para el
trabajo de insercidn, gracias fundamentalmente a las
formas de prevencion que puede promover, cuyo
coste financiero, humano y social es muy inferior al
de las acciones paliativas;

> garantiza a largo plazo la continuidad y la pertinen-
cia de los mecanismos de reinsercion y la cohesion
social, participando de una concepcién ampliada del
desarrollo socialmente sostenible.

Logros que pueden servir
para la elaboracion de un enfoque
territorial de la inclusion

Las experiencias realizadas a escala local en materia de
lucha contra la exclusidn social han dejado una serie de
logros y han abierto pistas de reflexion para la elabo-
racion de un enfoque territorial. El analisis propuesto
en el capitulo anterior sobre la base de algunos ejem-
plos de intervencion nos permite sacar ciertas ense-
fianzas, que se podran completar o profundizar con
estudios ulteriores.

a) El impulso de la cooperacion

La primera de estas ensefianzas se refiere al papel clave
de la cooperacion local.

Las préacticas de cooperacién son una necesidad en la
lucha contra la exclusion social. Sirven para acercar a
los agentes que estan dispuestos a entregarse a fondo,
para crear conexiones entre necesidades y recursos, para
hacer que participen los beneficiarios en la accion, abrir
perspectivas de ampliacién a otros grupos sociales,
otras formas de intervencion, etc.

Con la cooperacion local se puede efectuar un trabajo
de concierto sobre el reparto y el destino de los fondos,
lo que hace posible fundamentalmente una mejor pon-
deracion de las caracteristicas del territorio.

Las préacticas de cooperacion tienen un valor pedag6-
gico: permiten construir un sistema de referencias que

Lucha contra la exclusion social en el medio rural

tiene en cuenta toda la complejidad del problema. Con-

cretamente, la cooperacién adquiere pleno sentido

cuando esta garantizada la participacion:

> de las asociaciones que, por su experiencia en la
lucha contra la exclusién, tienen conocimientos con-
cretos de las situaciones y una percepcion de la com-
plejidad del problema;

> de las administraciones publicas que gestionan las
ayudas a las personas con dificultades y pueden faci-
litar una informacion més sistematizada y concebir
medidas de apoyo adaptadas a escala local, regional
y nacional;

> de los responsables municipales, cuya funcién, como
representantes elegidos localmente, es trabajar para
el bienestar de todos los ciudadanos del municipio;

>y, sobre todo, de los beneficiarios: poder comparar los
objetivos y los métodos desde el punto de vista de
los beneficiarios cumple la funcion de “salvaguardia”.
Es una fuente de exigencia y de cuestionamiento per-
manente y, por tanto, de pertinenciay calidad de las
intervenciones. Esta participacion de los excluidos
juega un papel clave en su reinsercion: al pasar de
la condicién de asistidos a la de asociados contribu-
yendo en pie de igualdad a la definicién de objetivos
comunes, encuentran elementos para relacionar su
situacion con un contexto social, econémico, cultu-
ral y politico, y de esta manera consiguen liberarse
de su sentimiento de culpa.

Las acciones analizadas en el capitulo 11 muestran cla-
ramente la importancia de una reflexion sobre su nece-
saria integracion dentro de una cooperacion que trabaje
de modo més general sobre el desarrollo local. Se per-
filan cuestiones esenciales para el futuro del enfoque
territorial: ;cdmo conseguir que las acciones destina-
das a permitir la inclusion social se conviertan en un
eje esencial de toda estrategia de intervencion? ;cdmo
lograr que la busqueda de la competitividad econdmica
sea compatible con la busqueda sistematica de la inclu-
sion/cohesion social?

b) “Dejar tiempo al tiempo”

La segunda ensefianza es que la ejecucién de un enfo-
que territorial local requiere tiempo. En efecto, la prin-
cipal dificultad es compartir los valores de cohesion
social y de solidaridad que la sociedad moderna deja
ampliamente de lado en beneficio de la competitividad,
valor omnipresente en el mundo de la educacion, la
investigacion o la politica.



Por tanto, el largo plazo es indispensable para la eje- Los enfoques relativamente normalizados, decididos por

cucion de este enfoque. Las acciones contra la exclu- los gobiernos nacionales o regionales (ayudas publicas
sion que responden a una l6gica de corto plazo suelen a los desempleados, a las familias con dificultades, a los
dejar las diferencias sociales tradicionales tal cual estan discapacitados, las politicas sociales, de formacion,
y no prevén ningin cambio radical, como pueda ser la etc.), también juegan por tanto un papel fundamental.
implantacion de una forma de representacion de las Pero sus repercusiones dependeran en gran parte de su
poblaciones excluidas. estructuracion con enfoques territoriales que puedan

El sistema de tutoria implantado por la asociacién CIL - relevarlos sobre el terreno.

DEA es el resultado de veinte afios de militancia y de Un cierto nimero de administraciones ha entendido la
acciones colectivas, bajo el impulso principalmente de los necesidad de esta estructuracion.

comités de empresa de algunas grandes sociedades de la
region lionesa que, a finales de los afios 60, comenzaron

En Portugal, la atribucién del ingreso minimo garantizado,
instituido en 1997, es responsabilidad de los centros de

a organizar acciones de solidaridad con los agricultores seguridad social, pero en colaboracién con otros interlo -

de la regién. Una prueba de la importancia de esta larga
tradicion militante es que las tentativas de transferencia

cutores — municipios, asociaciones- que tienen una préac -

tica local de lucha contra la exclusién. Para este fin se han
del método de tutoria a otras regiones francesas hasta

ahora siempre han resultado en fracaso. Efectivamente,
en los sitios donde los valores y practicas de solidaridad

creado “Comisiones locales de acompafiamiento” (CLA) en
cada una de las &reas de intervencion de los centros. Ayu -
dan a identificar los beneficiarios potenciales y dan su opi -

todavia no forman parte de las referencias culturales nién sobre la atribucién o la supresién del ingreso minimo

comunes, resulta muy dificil encontrar agricultores expe - garantizado a las familias y sobre las medidas de acom -

pafiamiento necesarias. Todo ello confiere a esta medida
Las cooperativas sociales italianas también han heredado mucho mas efecto que si se hubiera aplicado ateniéndose

rimentados que estén dispuestos a convertirse en tutores.

veinte afios de historia militante, lo que explica que hoy en a modalidades puramente administrativas.

dia constituyan una referencia social y politica en Europa. Sefialemos, no obstante, que el nivel de preparacion de

A veces, sin embargo, puede suceder que un aconteci- los agentes locales es esencial para el éxito de estas
miento que afecte al individuo o a un territorio en sus nuevas formas de intervencion del Estado.

valores profundos lo transforme radicalmente. Algunos
elementos (medios de comunicacion, decisiones politi-
cas) también pueden jugar un papel acelerador en la

Una auditoria efectuada recientemente ha revelado que
s6lo tres del total de las CLA consituidas en Portugal fun -

cionan de manera satisfactoria.
toma de conciencia de la necesidad del cambio. Por

ejemplo, la introduccién de la ley marco contra la exclu-
sién social en Francia ha contribuido a que se tome con-

Esta preparacion exige la aplicacion de medidas desti-
nadas a fomentar la realizacion de proyectos locales.

ciencia de la magnitud del problema Las iniciativas comunitarias orientadas hacia la lucha

contra la exclusion de algunos grupos especificos han
¢) Entablar un vinculo con las politicas jugado un gran papel en este sentido. Los programas
regionales, nacionales y europeas europeos NOW (destinado a las mujeres), YOUTHSTART
. . (destinado a los jovenes) y HORIZON (destinado a los

No cabe ninguna duda de que es, en primer lugar, a ] ] oo o
discapacitados) han posibilitado el nacimiento de coo-
peraciones destinadas a aplicarlos. Con frecuencia, los

propios grupos LEADER han tomado este tipo de ini-

escala local donde se puede iniciar un proceso de con-
senso social: en este ambito se puede captar la reali-
dad de la exclusion en su complejidad y se puede rea-

. . . . e ciativas en el marco de sus acciones.
lizar el necesario trabajo de identificacion, implicacion

El grupo LEADER de la isla de La Palma (Canarias, Espafia)
ha organizado su estrategia de intervencién territorial
estructurando su programa LEADER 11 con los programas
NOW y HORIZON. Ello le ha permitido introducir en el tra -
bajo de revitalizacion de las zonas rurales de la isla una
dimension social, indispensable para que permanezcan en

y movilizacion de todos los recursos humanos en torno
a objetivos comunes. Sin embargo, no se debe anclar
uno ahi, ni mucho menos. Es importante entablar un
vinculo con otras iniciativas tomadas a otros niveles:
las iniciativas regionales, nacionales o europeas, que

sirven de complemento o acelerador de los procesos
el lugar las familias mas desfavorecidas y para que parti -

cipen activamente en las acciones colectivas.

locales autéctonos y pueden facilitar la insercién social.
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Algunos de los programas nacionales contribuyen igual-
mente de manera decisiva a que surjan enfoques loca-
les de la lucha contra la exclusion social.

El programma INTEGRAR, elaborado dentro del “Marco
comunitario de apoyo” en Portugal, propicia un enfoque
territorial de lucha contra la exclusion social, contribu -
yendo al nacimiento, en torno a estos objetivos, de
numerosos grupos locales y a una proliferacién de pro -
yectos en todas las zonas del pais, tanto en el medio
rural como en el medio urbano.

La tercera ensefianza de las acciones ya iniciadas es, por
consiguiente, que un enfoque territorial tiene que poder
coordinar las intervenciones concebidas a escala local
con los programas de ayuda propuestos a escala regio-
nal, nacional o europea.

Potencialidades y limites
del método LEADER

¢Qué respuesta se puede dar a las cuestiones relativas
al enfoque territorial de la insercién social que han que-
dado pendientes? ;Qué respuestas ha aportado el pro-
grama LEADER, concebido deliberadamente para pro-
mover el enfoque territorial, y qué respuestas puede
aportar todavia? Por altimo, ¢cuales son, en materia de
exclusion, las cuestiones a las que se han enfrentado
los grupos LEADER? Estas son las preguntas a las que
vamos a tratar de responder ahora.

La animacion organizada por los grupos LEADER ha sur-
gido como un potente instrumento de identificacion y de
valorizacion de los recursos y las competencias margina-
das, pero también de comprension de las caracteristicas
de la exclusion en el medio rural. Asimismo, ha permitido
crear puentes entre personas, recursos e instituciones.

Los &mbitos en los que LEADER ha aportado elementos

de respuesta son principalmente:

> la composicién y la evolucion de la cooperacion del
grupo de accion local;

> los criterios y métodos de seleccion de proyectos;

> el concierto con las administraciones sobre la utili-
zacion de los fondos publicos — incluidos los subsi-
dios de desempleo- en el territorio.

a) La composicion y la evolucion

de la cooperacion del grupo de accion local
¢Como pueden servir de modelo las formas de coopera-
cion local instauradas por LEADER en el marco de un
enfoque asociativo de la inclusion social?

Lucha contra la exclusion social en el medio rural

La composicion de las cooperaciones LEADER depende
de la utilidad que las fuerzas sociales o politicas -que
son la expresion de los intereses econdmicos presentes
en el territorio- encuentren en asociarse para elaborar
un proyecto comln. Esta estructura, fundamental en
toda intervencion LEADER, ha hecho surgir una forma
de concierto entre representantes de intereses locales
y entre el sector publico y el privado, sobre todo en
aquellos casos en que se ha preservado el caracter
mixto de la cooperacidn.

La experiencia de LEADER | y de LEADER Il revela sin
embargo que, con el tiempo, estas estructuras tienen ten-
dencia a inmovilizarse, rechazando toda ampliacion, sobre
todo a los representantes de grupos sociales mas débiles.

No obstante, existen excepciones, que demuestran que
el camino permanece abierto. En Irlanda, el grupo
Cavan-Monaghan ha propuesto a los agentes colectivos
que habia hecho surgir su estrategia de animacion (aso-
ciaciones de voluntarios, organizaciones de ayuda
mutua, de accion social, cultural, etc.) que pasaran a
integrar la cooperacion LEADER. Otros grupos LEADER
han optado por fomentar la participacion en la vida
local en otros lugares de reflexion colectiva donde los
excluidos o representantes tengan su lugar.

Por tanto, vale la pena llevar a cabo una reflexion mas
profunda para que las cooperaciones LEADER evolucio-
nen hacia una mayor asuncion de la exigencia de cohe-
sion social que proporcionan las acciones que reciben
ayuda. Lo esencial del problema es saber como dar la
palabra a los excluidos dentro de las cooperaciones
territoriales, sobre todo mientras no se decida la expre-
sion de los grupos sociales desfavorecidos.

Las cooperaciones LEADER podrian por tanto propiciar
el aprendizaje de la participacion, del debate demo-
cratico y de la construccion de una palabra colectiva,
creando las condiciones necesarias para la constitucion
de representaciones donde las capas sociales mas des-
favorecidas ocupen un lugar. Cuando no existen luga-
res donde los grupos de poblacién méas débiles puedan
comunicar sus penurias, las medidas adoptadas y las
acciones acometidas corren el peligro de no desembo-
car en ningn cambio sustancial.

El “enfoque territorial asociativo” es por tanto la for-
mula que permitiria vaciar los guetos, abriendo el
debate a todos los medios sociales y a todos los inte-
reses locales, favoreciendo al mismo tiempo un cono-

cimiento mutuo?®.

[26] Para profundizar en estas cuestiones, véase: Amouroux op.cit.



b) Los criterios de seleccién de los proyectos
y de atribucién de las ayudas

Los grupos LEADER han puesto a punto una serie de téc-
nicas cuyo fin es fomentar la elaboracion de proyectos
y seleccionarlos en funcion de los ejes estratégicos ele-
gidos en el plan de accién local?’. Cuando la composi-
cion de la cooperacion se prestaba a ello, los grupos
han creado métodos para garantizar un cierto equilibrio
en el acceso a las oportunidades por parte de las pobla-
ciones del territorio.

No obstante, subsiste una dificultad: las poblaciones,
empresas 0 asociaciones bien integradas son, eviden-
temente, mas aptas para elaborar proyectos fructiferos.
Sin olvidar que algunos planes de accion local no han
previsto ejes de intervencion destinados explicitamente
a favorecer la cohesion social.

Se impone por tanto un trabajo de reflexion en dos
direcciones:

1) ¢A qué formas de mediacidn se debe recurrir para que
las poblaciones més fragiles o los habitantes de las
zonas mas desfavorecidas tengan también los medios
de elaborar proyectos fructiferos? ¢Qué forma de ani-
macion y qué trabajo de identificacion se debe res-
paldar a través de intermediarios locales para asegu-
rar la prosperidad de los proyectos procedentes de
personas o grupos con dificultades?

2)¢Cudles son los ejes estratégicos que se deben pre-
ver en una estrategia de desarrollo para garantizar
sus efectos desde el punto de vista de la agregacion
social y, por tanto, de la mejora equilibrada de la
calidad de vida?

De entrada se imponen algunas respuestas:

> ayudar alas personas y a las entidades a poner en fun-
cionamiento servicios de proximidad, para que se
creen nuevas actividades solidarias, y también luga-
res de encuentro y de manifestacion de la ciudadania;

> fomentar que las empresas y estructuras diversas
“mutualicen” los empleos o, dicho de otro modo, ges-
tionen colectivamente los recursos humanos para
paliar la imposibilidad de ofrecer un salario a ciertos
cargos a tiempo completo (un gestor, por ejemplo,
puede trabajar paralelamente para varias empresas);

> crear formas de ayuda al crédito de proximidad y a la
inversion solidaria (fondos de garantia, préstamos sin
interés, inversiones éticas, etc.);

> fomentar los intercambios no monetarios y las redes
de solidaridad (polos de economia alternativa, banco
del tiempo, etc.);

> ayudar a los colegios a tomar iniciativas que integren
los conocimientos del territorio en la ensefianza.

¢) El concierto con las administraciones
sobre la utilizacion de los fondos puablicos
en el territorio

No se podria concluir este examen de las ensefianzas de
la estrategia territorial puesta en marcha por LEADER
sin mencionar el concierto con las instituciones publi-
cas presentes en el territorio.

Para ello se debe recurrir a tres métodos:

> favorecer, en el marco de una estrategia de desarro-
llo y de cohesidn social y territorial, la intervencion
de estas administraciones en los proyectos seleccio-
nados. Puede tratarse de la recalificacion de los
desempleados de larga duracion, de la puesta en fun-
cionamiento de servicios moviles o de servicios de
acompafiamiento destinados a la estabilidad de las
poblaciones, etc.

> fomentar la firma de acuerdos entre asociaciones
locales y administraciones para personalizar los ser-
vicios destinados al publico con dificultades;

> hacer que las administraciones participen en deba-
tes sobre la utilizacion de los fondos publicos en el
territorio, para que las respuestas institucionales se
relacionen con los recursos y las respuestas de los
agentes locales.

[27] Véase “ La seleccion de proyectos ”, Cuaderno de innovacion del
Observatorio LEADER, Bruselas, 1998.
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Conclusién

La Unién Europea ve nacer una paradoja tanto en los
territorios rurales como en las zonas urbanas: ahora que
los paises que la componen son mas ricos que nunca,
y que la “competencia” y la “productividad” estan mas
valorados que nunca, la demanda de proteccion social
aumenta aun mas rapidamente que en el pasado. Esto
se produce en un momento en que la mayoria de los
Estados miembros deciden consolidar sus finanzas limi-
tando los gastos publicos. Como consecuencia, el nivel
de dependencia de la poblacién con respecto a los sis-
temas de proteccion social es probablemente mayor que
nunca desde finales de la Segunda Guerra Mundial.

Esta paradoja se explica por un conjunto de factores
demograficos, sociales y econémicos que ejercen una
presién combinada sobre los sistemas de proteccion
social: el envejecimiento de la poblacion en general
(sumado a una concentracion de las personas de la ter-
cera edad en determinados territorios rurales) y la prac-
tica de la jubilacién anticipada se agregan al aumento
del desempleo en nimero y en duracion (desde 1982,
el indice de desempleo ha estado siempre por encima
del 8% en la Unién Europea). Los sistemas de seguro
de desempleo se habian concebido para garantizar tan
s6lo momentaneamente un ingreso a los parados y, sin
embargo, mas de la mitad de los desempleados de la
Unidn ha tenido que recurrir a alguna forma de asis-
tencia?® en los Ultimos diez afios.

Por otra parte, ademés de los problemas derivados de
la estructura y la magnitud del sistema de proteccion,
la exclusién social presenta caracteristicas particulares
en las zonas rurales debido a su aislamiento, su dis-

persion demografica y su reestructuracion. La pérdida
de confianza en los valores tradicionales, la precariedad
y la penuria de alojamientos, la falta de perspectivas en
la zona donde se vive, etc. tienen consecuencias incal-
culables en los vinculos sociales y, por consiguiente, en
la cohesion social de los territorios rurales. Un problema
de estas dimensiones no se puede solucionar mediante
intervenciones que se orientan al individuo, el cual,
ademas, esta considerado como “excluido” o “asistido™
Por lo tanto, cada vez resulta mas necesario en el
ambito local buscar soluciones nuevas y adaptadas.

No obstante, para reforzar la capacidad de intervencion
local, se imponen reformas, que favorezcan sobre todo
el concierto y la busqueda de coherencia entre los dis-
tintos marcos institucionales a través de la coopera-
cion. También queda trabajo por hacer en lo que se
refiere a los datos estadisticos, para posibilitar una lec-
tura diferenciada del fendmeno, segln se trate del
medio rural o del medio urbano. Asimismo, todavia esta
por afinar el analisis de las tendencias de exclusion y
de cohesion en funcion de las transformaciones en
curso en los territorios rurales.

Este informe no ha hecho sino abrir algunas pistas de
reflexién. Muchas cuestiones quedan pendientes, sobre
todo en lo que se refiere a la asuncién de los proble-
mas de la exclusion en las estrategias territoriales de
desarrollo rural. Si hace que la mejora de la calidad de
vida sea uno de sus ejes de intervencion prioritarios, la
nueva Iniciativa comunitaria LEADER+ podria aportar
respuestas nuevas y permitir que se elaboren métodos
de intervencion piloto en el ambito de la lucha contra
la exclusion en el medio rural.

[28] Comision Europea, Direccién General de Empleo, Relaciones
Laborales y Asuntos Sociales, Proteccion social en Europa, 1997, p.13.
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