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GOBERNANZA EN AREAS RURALES: SINTESIS Y
CASOS
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RESUMEN: Los indicadores se han convertido a lo largo de las Gltimas déca-
das en una tecnologia de gobernanza fundamental para el desarrollo de poli-
ticas a todos los niveles. En el caso de las areas rurales, los indicadores se
emplean para determinar el acceso a financiacion, la evaluacion de su desa-
rrollo, la comparacion con otras zonas o su integracion en estrategias politicas
mas amplias. En el presente trabajo se presenta una sintesis de las principales
aproximaciones a la cuestion de la gobernanza mediante indicadores (indica-
dores como tecnologia de gobernanza, indicadores sociales) y sus implica-
ciones para las areas rurales (rural-proofing). Asimismo, se ofrece el analisis
de distintos sistemas de indicadores internacionales (Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la Agenda 2030) y locales (indicadores territoriales de Aragon,
isdt), con el proposito de determinar la adecuacion tematica y metodologica
que ofrecen para visibilizar, generar estandares, establecer comparaciones ¢

involucrar a las comunidades en el analisis que plantean de su situacion.

PaLABRAS cLAVE: Indicadores, tecnologia de gobernanza, rural-proofing, indi-

cadores sintéticos.

ABSTRACT: In recent decades, indicators have become an essential gov-
ernance technology for policy development at all levels. In the case of rural
areas, indicators are used to determine access to funding, to assess their devel-
opment, to compare them with other areas, or to integrate them into broader
political strategies. This paper presents a synthesis of the main approaches to

the issue of governance by indicators (indicators as a technology of govern-

leult


http://dx.doi.org/10.6035/Kult-ur.2016.3.5.1

' L. IMENEZ MARTINEZ Los indicadores como tecnologia de gobernanza en dreas rurales: sintesis y casos

92

ance, social indicators) and their implications for rural areas (rural proofing).
Likewise, different systems of international indicators (Sustainable Develop-
ment Goals of the 2030 Agenda) and local indicators (territorial indicators of
Aragon, [SDT) are analysed in order to determine their thematic and method-
ological suitability for making visible, generating standards, drawing compar-

isons and involving communities in the analysis of their situation.

Keyworbps: Indicators, governance technology, rural proofing, synthetic indi-

cators

RESUM: Els indicadors s’han convertit al llarg de les ultimes décades en una
tecnologia de governanga fonamental per al desenvolupament de politiques
a tots els nivells. En el cas de les arees rurals, els indicadors s’empren per
a determinar 1’accés a finangcament, 1’avaluaci6 del seu desenvolupament, la
comparacié amb altres zones o la seua integracié en estratégies politiques
més amplies. En el present treball es presenta una sintesi de les principals
aproximacions a la qiiestiéo de la governanga mitjangant indicadors (indica-
dors com a tecnologia de governancga, indicadors socials) i les seues impli-
cacions per a les arees rurals (rural-proofing). Aixi mateix, s’ofereix I’analisi
de diferents sistemes d’indicadors internacionals (Objectius de Desenvolupa-
ment Sostenible de I’Agenda 2030) i locals (indicadors territorials d’Arago,
1sDT), amb el proposit de determinar I’adequaci6é tematica i metodologica
que ofereixen per a visibilitzar, generar estandards, establir comparacions

1 involucrar a les comunitats en 1’analisi que plantegen de la seua situacio.

PAarAuLEs cLau: Indicadors, tecnologia de governanca, rural-proofing, indica-

dors sinteétics.
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l. Introduccién

a proliferacion del indicador como tecnologia de gobernanza es uno
Lde los rasgos del desarrollo de las politicas desde, al menos, los afios
sesenta del siglo pasado y especialmente a partir de los anos 90. Las razones
de este incremento son variadas, y abarcan desde el creciente papel regulato-
rio del estado (Davis et al., 2012), la significacion de la evaluacion de poli-
ticas (Subirats, 2008) o, incluso, una demanda creciente por parte de actores
institucionales, de la sociedad civil y de los movimientos sociales —general-
mente, con intereses contrapuestos— de disponer de informacion adecuada,
significativa, actualizada y comparable sobre la evolucion de sus objetivos
particulares o generales. Asi, cada nuevo desarrollo normativo, cada nueva
estrategia general o sectorial, practicamente cada nueva politica supone el

desarrollo o recombinacion de uno o varios indicadores.

Cronoldgicamente, podemos esbozar una secuencia que arranca con el
gran aumento de la complejidad y diversidad de competencias asumidas por
los estados y otras administraciones a partir de los afios 50 y 60 del siglo xx,
sobre todo a raiz del desarrollo del Estado del Bienestar y, también, de orga-
nismos internacionales. Esta nueva complejidad supuso la necesidad de crear
un elevado nimero de operaciones y datos que informaran politicas (sanidad,
educacion, etc.) nuevas o intensificadas; la transformacion incluyé a todas
las esferas sociales, incluida a la rural, que veria en Europa el nacimiento de
la Politica Agraria Comun (pac, en 1962) o, ya en los 90, una serie de pro-
fundos cambios en el cardcter de las politicas territoriales, que incluyeron los
programas LEADER —CON un caracter mas participativo y menos agrarista— o
la articulacion de un paradigma actualizado de desarrollo rural en la Decla-

racion de Cork de 1996 (Conferencia Europea sobre Desarrollo Rural, 1996).

Todo lo anterior resultd en la multiplicacién de organismos operando en
distintas escalas territoriales con su propias estrategias, recursos y compe-
tencias; lo cual derivo, de manera mas aguda en los afos 90, en la necesidad
de tecnologias que permitieran la comunicacion entre todas estas nuevas ins-
tancias. A este «modelo alternativo de gestionar los asuntos publicos», impli-
cando a actores distintos al Estado, protagonista exclusivo hasta entonces del
gobierno, es a lo que se ha dado en llamar gobernanza (Farinos i Dasi, 2008);

para su ejercicio se ha fomentado la creacion de dispositivos de interpretacion
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compartida de la realidad, que faciliten la toma de decisiones, entre los que

destacan los indicadores.

Durante la ultima década, al gobierno y a la gobernanza se le han afiadido
nuevos elementos. La propia evolucion del contexto social y demografico —
despoblacion, crisis economica y de cuidados, movimientos migratorios—,
la digitalizacion de la sociedad y la economia y, de la mano de ésta, una
presencia creciente en el territorio de formas de economia, como las eco-
nomias de plataforma o los fondos de inversion internacionales son rasgos
recientes que han generado nuevas necesidades de intervencion sociopolitica
y de herramientas de analisis (Cors-Iglesias et al., 2020). El tltimo fenémeno,
la pandemia global de la covip-19, todavia presenta fuertes incognitas en su
interpretacion y consecuencias en tanto que fenomeno social, también en su

relacion con la realidad rural.

Bajo estas premisas, el articulo examina los tipos de sistemas de indi-
cadores segun su foco de elaboracion, y las consecuencias en cuanto a
produccion de sentido social y politico, centrados en el contexto europeo
y espaiol, y con referencias orientadas al contexto aragonés. En el primer
apartado enfocaremos el problema tedrico de la gobernanza por indicadores
aplicada al medio rural y al territorio. A continuacion describiremos dos tipos
de conjuntos de indicadores; el primero, aquellos producidos en instituciones
u organismos ajenos o no especificamente rurales o territoriales, como las
oficinas estadisticas de ambito estatal o supranacionales como la oNU 0 UE
y en los que la cuestion rural aparece como elemento sectorial o transversal
a las estrategias de estas instituciones; concretamente nos centraremos en el
conjunto de indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) de la
Agenda 2030, tanto en la version amplia de la oNnu como en la seleccion mas
reducida que maneja el Estado espafiol. El segundo tipo agruparia los indi-
cadores desarrollados en instituciones, generalmente publicas, orientadas al
medio rural o al territorio y vinculadas por el desarrollo de politicas con otros
organismos de &mbito geografico superior e inferior, como los ministerios o
departamentos de desarrollo rural u ordenacion territorial, en los que el indi-
cador aparece como una tecnologia capaz de informar politicas y de sustituir

a formas de regulacion especificas. Acabaremos con un apartado final en el
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que sintetizamos algunas de las perspectivas emergentes que se presentan en

este momento asi como sus principales conclusiones.

2. Marco teodrico

En primer lugar nos detendremos en el concepto de indicador como tec-
nologia de gobernanza. A pesar de la existencia de un corpus de estudios
sobre el papel de los indicadores en el gobierno y en la gobernanza a distintos
niveles (Bryden, 2006; Erkkild y Piironen, 2018) emplearemos el modelo de
Kevin E. Davis, de los «indicadores como tecnologia de gobernanza» global
(Davis et al., 2012), por ofrecer una propuesta centrada en las implicaciones
en el proceso de creacion de los indicadores, sus efectos en las decisiones
politicas y las normas, asi como su relacion con la distribucion de poder entre
los actores politicos. De acuerdo con Davis, los indicadores se podrian definir
como:

An indicator is a named collection of rank-ordered data that purports to
represent the past or projected performance of different units. The data are gene-
rated through a process that simplifies raw data about a complex social pheno-
menon. The data, in this simplified and processed form, are capable of being

use compare particular units of analysis (such as countries, institutions, or cor-

porations), synchronically or over time, and to evaluate their performance by
reference to one or more standards. (Davis et al., 2012: 73-74)A ello se anade
la propiedad del indicador (en nuestro caso, conjuntos de indicadores,
indicadores e indices sintéticos) para ser objeto, pero también alter-
nativa a la regulacion legal. De lo anterior se deducen cuatro caracte-
risticas principales, como son la capacidad de nombrar un fenémeno
(Indice de Transparencia, Indice Sintético de Desarrollo Territorial),
ser herramienta de evaluacion, ordenar las unidades que se evaluan
y simplificar fendmenos sociales; por ultimo de acuerdo con este
modelo, los indicadores son tecnologias de gobernanza global (en

tanto evolucion compleja del estado regulatorio) en la medida en que

l. Davis limita el empleo del término «global» al uso de un indicador en dos o mas
paises, si bien la categoria de tecnologia de gobernanza es aplicable también en el
contexto de gobernanza rural y territorial
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despliegan efectos en la topologia de la gobernanza, en la creacion
de estandares y en la toma de decisiones, al tiempo que son objeto de

contestacion y de demandas de regulacion.

En cualquier caso, la perspectiva del indicador como tecnologia de gober-
nanza no basta como marco tedrico en tanto que no abarca dos cuestiones
clave, como son el tipo de indicadores que son aplicados y la respuesta de
los evaluados/gobernados del mundo rural —o de ambitos de gobernanza
locales— ante el marco de interpretacion que plantea el indicador que les es

aplicado.

Para encuadrar el tipo de herramientas de medicidon que son aplicados a
las zonas rurales, es necesario referirse al concepto de «indicadores socialesy.
En general, hablamos de mecanismos de evaluacion empleados para medir
el «bienestar», «calidad de vida» e incluso «felicidad», nacidos a partir de
los afios 60 del siglo xx con el propodsito de expandir las capacidades de ana-
lisis més alla de los indicadores macroecondmicos (especialmente, el piB),
pero también de las limitaciones de los indicadores limitados a procesos, pro-
ductos o resultados. De este modo, el concepto de los «indicadores socialesy
—autoconstituido en movimiento— ha llegado a convertirse en el referente
conceptual para una galaxia de indicadores de todos los ambitos, pero que se
distinguen por el desarrollo de herramientas (conjuntos de indicadores, indices
sintéticos como el de Desarrollo Humano, encuestas como las de condiciones
de vida) orientadas a medir la evolucion del conjunto o de areas especificas
del bienestar o del progreso social (Land y Michalos, 2018).?Pero deciamos
que ademas de la forma en que se producen los indicadores es preciso definir
el modo en que estos son aceptados o contestados por las personas o institu-
ciones gobernadas y evaluadas mediante dichas mediciones y por los orga-
nismos que los crean; a esta funcion responde perfectamente el concepto de
rural-proofing (mecanismo rural de garantia), el cual podriamos definir como
la transversalizacion del punto de vista rural y sus necesidades a todas las

instancias del proceso de desarrollo de politicas. Como concepto politico ha

2. El indicador social se distingue, asimismo, por una importante capacidad para llevar a
callejones sin salida, sin plantear hipétesis ni soluciones a los problemas encontrados
y, con frecuencia, asumiendo sesgos importantes en el diseflo metodoldégico de sus
indices (Cobb y Rixford, 1998).
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sido popularizado a lo largo de la ultima década, si bien corresponde a prac-
ticas (transversalizacion) preexistentes de una forma mas o menos estruc-
turada, especialmente en Reino Unido. Su forma mas articulada es la Rural
Needs Acts de Irlanda del Norte (Sherry y Shortall, 2018). Asimismo, el rural
proofing esta presente en la politica rural de la Unién Europea y de algunos
estados miembros al menos desde la Declaracion de Cork 2.0 (Conferencia

Europea sobre Desarrollo Rural, 2016).

El rural proofing plantea dos problemas fundamentales, uno de indole
préctica y otro conceptual. Empezando por el segundo, son habituales las
criticas sobre qué implica la condicion de rural o ruralidad, cuestionando su
caracter monolitico, pero también binario con «lo urbano», asi como cuestio-
nando el modo en que oculta la existencia de otras desigualdades. La forma
en que se presenta el concepto fomentaria, asimismo, la reproduccion de
esquemas politicos y culturales que se han mostrado ineficaces en el pasado
para atajar los problemas territoriales en distintos contextos (Shortall y Alston,
2016).

Por otra parte, en el trabajo empirico efectuado hasta la fecha en el que
se muestra como, para algunos actores involucrados en el modelo de rural
proofing norirlandés, éste no ha dejado de ser un tramite y, en cierto modo,
una traba burocratica con la que cumplir para poder avanzar en sus proyectos,
percibiéndose como un elemento mas de acumulacion de saberes y requisitos
que se levantan como una barrera de acceso a recursos y politicas (Sherry
y Shortall, 2019). En cualquier caso, la significacion para el ambito de los
indicadores y de la gobernanza del rural proofing, al igual que la de otros
enfoques de transversalizacion de politicas —género, discapacidad, etno-
rracial...— consiste en obligar a otros actores a adoptar nuevos criterios,

mientras se crea una audiencia entre la opinion publica.

Por ultimo, es preciso sefialar los rasgos con los que se ha desplegado la
gobernanza en tanto que practica politica y de gestion en el ambito rural, es
decir, caracterizar la gobernanza rural. De acuerdo con Oliva Serrano (2018),
la progresiva desregulacion y privatizacion acaecidas durante los afios 80 del
siglo pasado significaron, en una tendencia iniciada en el Reino Unido, la
proliferacion de consorcios rurales para la prestacion de servicios, que susti-

tuyeron a un Estado en repliegue incluso en la elaboracion de politicas. Dicha
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tendencia vino acompafiada a partir de los afios 90 de dos rasgos adicionales,
como son una planificacién «desde abajo» y la incorporacion a esta suerte de
gobernanza mixta del «tercer sector», sobre todo merced a la aplicacion de
los objetivos y métodos planteados desde la Comunidad Europea y concre-
tamente en los programas LEADER; los Grupos de Accidon Local habrian sido
los responsables de romper con la «tradicional division de funciones» entre
las instituciones electas y los organismos de desarrollo no electos y privados.
Este proceso, a pesar de su éxito, plantea dudas a distintos niveles, no siendo
la menor la del papel final del Estado en la gobernanza rural, que algunos
interpretan como el de un actor en repliegue (Little, 2001) y otros como el
agente que estructura los procesos de gobernanza a través de diversos tipos
de grupos, consorcios, asociaciones, etc., en una nueva «gubernamentalidad
liberal avanzada» (Edwards et al., 2001). En el propio trabajo de Little se
introduce la cuestion de si estos esquemas de gobernanza son, a pesar de
su éxito en el contexto europeo, el modelo que mejor responde a las necesi-
dades de las areas rurales. Podriamos, con todo lo anteriormente expuesto,
asumir que los indicadores son, en los casos estudiados, una tecnologia de
gobernanza rural y a distancia en muchos contextos, pero de manera especial
en el europeo; asimismo, existirian distintas gradaciones derivadas de: a)
el grado de desarrollo especifico para el &mbito rural del marco conceptual
de los indicadores sociales y otros similares, y b) la asuncion de marcos de
transversalizacion de politicas tipo rural proofing que permitan comprobar la
introduccion de las perspectivas rurales en politicas de tipo general. Esto nos
permitird determinar la medida en que un indicador o conjunto de indicadores
producen un sentido en el que lo rural esté ausente, subordinado o presente

como actor o problematica especifica.

3. Seleccién de casos y metodologia

Este trabajo cuenta, como se ha expuesto, con una sintesis teorica de
aspectos dados de manera conjunta solo de manera incipiente, que se prestan
a una amplia variedad de enfoques concretos y entre los que hemos selec-
cionado, por su relevancia, dos para su analisis como casos significativos: su

disposicion para sefialar el grado de transversalizacion de ciertas politicas —
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rural-proofing, en nuestro caso— en politicas, actores, instituciones y estra-
tegias mas amplias, asi como la capacidad del indicador como tecnologia de
gobernanza para informar politicas y sustituir a formas de regulacion especi-

ficas.

Para estudiar el grado de transversalizacion se observaron diversas posi-
bilidades, optandose por los indicadores de la Agenda 2030/0ops con base en
tres razones. De entrada, eran los que contaban con la mayor presencia de
la temética rural tanto en la seleccion de indicadores como en la estrategia
politica subyacente, como orientacion tanto sectorial como transversal. Por
otra parte, el set de indicadores propuesto por la oNuU presta informacion rele-
vante sobre su priorizacion de tematicas y esfuerzos respecto a la problematica
rural. Por ultimo, la presencia social y en politicas ptblicas de los indicadores
de los ops es mucho mayor que la del resto, ademas de un elemento central de

su estrategia de implementacion.

En cuanto a la eleccién de un caso para ilustrar las capacidades de los
indicadores como tecnologia de gobernanza rural para informar politicas y
sustituir a formas de regulacidon especificas, las preferencias eran mas difi-
ciles de fijar, por la proliferacion de actores y sistemas de indicadores a todos
los niveles, desde el europeo —PAC, LEADER y otros— al local, pasando por el
estatal o el autondmico. No obstante, de haber sido objeto de analisis en otros
autores cuyo trabajo informa éste (Bryden, 2003, 2006), de su especializacion
sectorial o de su frecuente orientacion a la evaluacion interna de la ejecucion
de programas, buena parte de estos indicadores y conjuntos de indicadores
fueron descartados. Por consiguiente, la eleccidon se centrd en una serie de
indicadores fuera del ambito estricto las politicas europeas, dotados de los
rasgos tipicos del indicador y de caracteristicas adecuadas para la naturaleza

de la investigacion, como el Rural Development Index, el Sustainable Rural

3. Resulta evidente que uno de los conjuntos de indicadores mas significativos para el
tema que nos ocupa seria el desarrollado para la evaluacion de la pac (Directorate-Ge-
neral for Agriculture and Rural Development 2017), sobre todo por su vinculacion
con ciertos procesos de gobernanza rural. No obstante, al haber sido analizados por
otros autores tanto en su génesis (Bryden, 2003) como en una critica a su composicion
actual (Pe’er et al., 2020; Wieck y Hausmann, 2019) me permito remitir al lector a
estas referencias para una mayor profundizacion, subrayando, eso si, que buena parte
de las valoraciones recibidas se han mantenido vigentes durante los ultimos quince
afios de vigencia de la pac (Parris, 2001).
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Development Index y el Indice Sintético de Desarrollo Territorial —I1sDT—

del Gobierno de Aragon, entre otros.

Finalmente, se optd por el 1spT, al concurrir tres caracteristicas singulares
—ademas de una mayor accesibilidad a la documentacion e informadores—,
como su naturaleza regulatoria —es el unico indice o indicador de los que
hemos tenido noticia cuya metodologia y resultados estdn publicados en un
Boletin Oficial o similar—, la inclusion de variables como el «escenario vital
y patrimonio territorial» y por una evidente voluntad de ordenar y comparar
los resultados mediante la creacion de un indice para indicadores y variables
que, en herramientas similares, suelen ser objeto de mera agrupacion en forma

de un conjunto de indicadores.

En ambos casos —conjuntos de indicadores de la Agenda 2030/ops e indice
Sintético de Desarrollo Territorial (1spT)— el método de trabajo empleado ha
consistido en la revision y andlisis documental de: (i) los textos politicos de
los que se derivan, (ii) las normas y documentos técnicos en los que se basa
la elaboracion de los conjuntos de indicadores, asi como (iii) sus metadatos y
su documentacion metodoldgica. Asimismo, en el caso del 1spT pude contar
con uno de sus creadores, Pablo Dolz, Jefe del Servicio de Estrategias Terri-

toriales, como informante, y a quien querria agradecer su colaboracion.

4. El indicador como invisibilizacion de lo rural

Como contrapunto al foco en lo local que seguira, haremos una breve
reflexion sobre la presencia de lo rural en los indicadores de la Agenda 2030
— Objetivos de Desarrollo Sostenible de la onu, una estrategia general a nivel
global que, sobre el papel, transversaliza las cuestiones rural, en dos dimen-

siones de la medicion, tematica y metodologica.*

4. La Agenda 2030 aprobada en 2015 incluye los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
y sus 169 metas (Asamblea General de nu, 2015). Desde entonces, el grupo de exper-
tos designados por la oNU ha desarrollado un sistema de 231 indicadores para la medi-
cion del desarrollo de la Agenda (https://unstats.un.org/sdgs/metadata/); la metodolo-
gia recogida aqui y su adaptacion espaiiola (https://www.ine.es/dynt3/ODS/es/index.
htm) son la base para este estudio. Los cddigos de los indicadores son los empleados
tanto por la oNU como por el gobierno espafiol (objetivo.meta.indicador).
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La primera pregunta sera si los temas seleccionados son temas relevantes
para las poblaciones rurales, y si lo son de la misma forma que para el resto
de la sociedad o si se basan en estereotipos. A pesar de ser la Agenda 2030
una estrategia global con un amplio sistema de indicadores, en el contenido
tematico de estos, la ruralidad queda acotada, cuando es protagonista de la
accion politica, a los objetivos sobre pobreza, exclusion territorial avanzada,
hambre y desarrollo de la agricultura. Cobra relevancia como contexto o con-

dicionante negativo cuando hablamos de la proteccion del medioambiente.

La traduccion de los indicadores ops a Espaia, por otra parte, da lugar a
que no estén presentes, por ejemplo, las problematicas de urbanismo en las
localidades de menos de 50000 habitantes para alguno de los indicadores
(11.a.1). Otra ausencia que se da es la de los indicadores sobre igualdad de
género desarrollados por la onu en el acceso a propiedad y derechos sobre la
tierra; este indicador (5.a.2), compuesto de seis subindicadores, daria infor-
macion valiosa sobre la participacion de las mujeres en la gestion de propie-

dades publicas y comunales.

La voluntad expresa de los ops para dar un mayor papel a las comunidades
en la ordenacion territorial y en la gestion de recursos naturales se topa, sin
embargo, con una doble seleccion tematica. De entrada, no se incluye ese
mismo criterio de participacion para otros sectores estratégicos en los que el
rol ejercido por el territorio rural es absolutamente relevante, como en la pro-
duccidn y transporte de energia. Por otra parte, cuando se da esa orientacion
expresa de integracion de lo territorial suele ocurrir (11.a.1, sobre ordenacion
urbana y regional) que el contenido del indicador se centra en la existencia de
mecanismos de planificacion para entornos urbanos y metropolitanos, y solo

de forma accesoria se incluye la integracion de areas rurales y periurbanas.

Metodolégicamente, todavia son muy incipientes los esfuerzos (obs 15.6,
15.9, 15.b.1.b) de desarrollar criterios e indicadores que muestren como fun-
cionan las transferencias de la fiscalidad verde y otras herramientas econo-
micas, de introducir la contabilidad economico-ambiental a todos los niveles
o el reparto de beneficios para las comunidades locales e indigenas por el
aprovechamiento de materiales genéticos. Mientras, se prefieren indicadores
—tasas de «X» elemento cada 100000 habitantes, por ejemplo— que unifor-

mizan areas rurales y urbanas.
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Por lo que respecta a la desagregacion de los datos —herramienta crucial
para visibilizar el medio rural— es importante separar dos niveles: indicador
y fuente de datos. Aunque existan datos desagregados fruto de una operacion
estadistica, encuesta o proceso administrativo, no significa que los del indi-
cador lo estén. Pongamos por caso el indicador sobre participacion de los
jovenes y adultos en la ensefianza y formacioén académica y no académica
(4.3.1), del cual estan disponibles, a nivel europeo y espafiol, los datos y
encuestas, pero no asi los microdatos completos relativos, especialmente, al
grado de urbanizacién (Eurostat, 2019). Por ello, no resulta posible establecer
la incidencia de este fendmeno en el medio rural para colectivos especificos
o examinar su declinacién territorial por comunidades autdbnomas, una tarea
que queda reservada a las correspondientes oficinas estadisticas. Es decir,
una decision metodoldgica opaca la posibilidad de conocer y comparar —dos
funciones bésicas del indicador— la forma en que se produce un hecho social

en diferentes contextos.

La invisibilizacion suele responder a decisiones sobre los recursos
empleados en generar datos; asi, los datos de tipo administrativo facilitan la
desagregacion territorial, mientras que los de encuestas la dificultan. Esto es
especialmente cierto si nos referimos a alguno de los indicadores propuestos
en los obs 5 (Igualdad de Género) y 16 (paz, instituciones y justicia), como las
encuestas de victimizacion o de inclusion institucional; asi, si nos referimos
a Espafia, en la Macroencuesta de Violencia contra la Mujer (Ministerio de
Igualdad, 2019) se constata en algunos de los epigrafes la insuficiencia de la
muestra para localidades de menos de 2000 habitantes para ofrecer resultados
significativos. Por otro lado, el indicador 16.7.1,° que ofrece la posibilidad
de conocer la composicion del personal de la administracion por «grupos
de poblacion relevantes a nivel nacional», se limita, sin embargo, en el caso
espafiol a desagregaciones por edad y sexo, ignorando otras como la discapa-

cidad, la nacionalidad o la adscripcion a algiin «grupo relevante».

5. «Proporciones de plazas en las instituciones nacionales y locales, entre ellas: a) las
asambleas legislativas, b) la administracion publica y ¢) el poder judicial, en compa-
racion con la distribucion nacional, desglosadas por sexo, edad, personas con disca-
pacidad y grupos de poblaciony.
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5. El indicador como forma de gobernanza territorial y de lo
rural

Como senialamos al inicio del articulo, la proliferacion de niveles de
decision, de actores y de politicas ha supuesto la produccion de mayores can-
tidades de informacidn relevante para la gobernanza en general y, también,
para la del medio rural. La evolucion de las politicas europeas e internacio-
nales sobre el medio rural ha sido tratada con profusion (Andersson et al.,
2017; Dax, 2014; Schuh et al., 2011), asi como las diferencias entre agencias
europeas (Bryden, 2003) y sus implicaciones para el desarrollo de conceptos
como el rural-proofing; 1o mismo se puede decir de la cuestion de su gober-
nanza territorial (Farinos i1 Dasi, 2008) y del desarrollo de sistemas de indi-
cadores para medir todo lo anterior, especialmente el incipiente Indice de
Desarrollo Rural (Abreu et al., 2019). Por ello, en este apartado nos interesa
un aspecto menos discutido como es la caracterizacion de los sistemas de
indicadores, o sea, qué tipo de prioridades plantean, qué zonas de sombra,

bajo qué procesos se elaboran y qué debilidades conllevan.

Utilizando como hilo el caso aragonés, veremos como estos esquemas de
gobernanza han dado lugar a dos tipos de conjuntos de indicadores. Por una
parte, tendremos aquellos determinados por la financiacion europea (orien-
tados a los objetivos del programa y de tipo financiero, de productividad y
de resultados) que, al igual que el resto del marco juridico de los fondos
europeos, delimita las posibilidades de cada territorio o estado miembro
para adaptar la financiacion a sus necesidades concretas (Reglamento (UE)
n.° 1303/2013, 2013), si bien en el periodo 2014-2020 se han levantado
ciertas limitaciones en este sentido. De esto serian ejemplos el Programa de
Desarrollo Rural (ppRr), los fondos FEDER o los programas LEADER, probable-
mente las tres herramientas mas relevantes con una orientacion territorial/
rural en la que los actores locales tienen un papel reservado en el esquema
global de gobernanza; la influencia de los sistemas de medicion incluso en
contextos muy locales ha sido tratada con frecuencia, e incluso en el ambito
de los fondos gestionados desde programas LEADER —cuya metodologia es
comunmente definida como una de las mas participativas de las establecidas

en la UE— se produce una revision critica, tanto entre los actores de las redes

leult


http://dx.doi.org/10.6035/Kult-ur.2016.3.5.1

. L. IMENEZ MARTINEZ Los indicadores como tecnologia de gobernanza en dreas rurales: sintesis y casos

104

de gobernanza (REDR, 2020) como desde el ambito académico y profesional
(Martinez Navarro y Vazquez Varela, 2016; Navarro et al., 2014).

Por otro lado, serd en las politicas endogenas donde encontremos, una
mayor adaptacion de las herramientas de evaluacion y medicion a las caracte-
risticas especificas de cada territorio, con independencia de si estan integrados
o no en un esquema de financiacion europea o de otro tipo. Siguiendo con el
ejemplo de Aragon, politicas como la Estrategia de Ordenacion Territorial
de Aragon (Eota, 2014) , o la Directriz de Politica Demografica y contra la
Despoblacion de 2017 (Gobierno de Aragon, 2017 a, 2017 b)° cuentan con su
propio conjunto de indicadores, desarrollados desde los organismos publicos
que las impulsan. Esta mayor adaptacion al contexto no implica necesaria-
mente que las problematicas del medio rural estén mejor representadas que
en otros sistemas de medicidn europeos, sino que responden de un modo mas
directo al analisis de los agentes locales, de lo cual pueden derivarse conse-
cuencias positivas, pero también profundos sesgos. Es crucial subrayar esto
en la coyuntura actual, en la medida en que los ltimos afios han sido testigos
de una cierta proliferacion de indicadores o conjuntos de indicadores produ-

cidos a nivel estatal o regional.

Usaremos como ejemplo de ese tipo de sesgos la definicién econdmica y
sus implicaciones a nivel de género en la Estrategia de Ordenacion Territorial
de Aragdn (EoTA) que, aprobada en 2014 es el instrumento de planificacion
territorial basico de la comunidad.” En ella se contemplan seis actividades
econdmicas estratégicas (logistica, energia, industria agroalimentaria, auto-
mocion, turismo y nuevas tecnologias) como aquellas a las que incardinar los
principales esfuerzos de los poderes publicos. De modo significativo, todos

los sectores incluidos presentan unas ratio mujeres/hombres mucho mas mas-

6. Ambas se desarrollan a iniciativa del area correspondiente a Ordenacion del Territorio.
Asimismo, en marzo de 2020 se aprobo el anteproyecto de Ley de Dinamizacion del
Medio Rural, cuyo proceso de informacion publica acaba de terminar.

7. La eota comprende un amplio analisis, estrategias/ejes (15) y objetivos generales (20)
y objetivos especificos y normas de desarrollo (111). De este instrumento se derivan
tanto el Indice Sintético de Desarrollo Territorial como Directriz Especial de Politica
Demografica y contra la Despoblacion, asi como otros elementos no desarrollados
todavia, si bien, por los cambios en la orientacion politica, la adaptacién a objetivos
especificos u otros criterios técnicos existen diferencias relevantes entre los diferentes
instrumentos.
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culinizadas (0,53) que la media de la poblacion ocupada en general (0,83),

salvo el hostelero/turistico (1,1).8

Podria pensarse que esto ocurre por ser la EOTA una estrategia territorial,
no especificamente rural. Sin embargo, el mismo analisis de la Directriz de
Politica Demografica muestra unos resultados similares (so6lo un sector, fabri-
cacion de calzado, tiene una ratio de ocupacion feminizada). Evidentemente,
en este caso nos estamos refiriendo a un sesgo en la elaboracion de politicas;
ahora bien, esto no debe hacernos pasar por alto que los indicadores elegidos
para medir la evolucion de estas politicas econdmicas son indicadores sobre
empleo sin desagregacion por sexo (EoTA) y el nimero de actividades econo-
micas (Directriz). Es decir, las herramientas de medicion opacan una realidad,
como es el desempleo y migracion femenina y la masculinizacion del medio
rural. Esto contrasta con el peso que se le da tanto a la igualdad de género
como a la citada masculinizacion en los andlisis de ambas estrategias, y a

pesar de la carga natalista en la definicion de politicas.

Lo expuesto resulta mas significativo si tenemos en cuenta que, como
sefialan tanto la Directriz como la EoTa, el de los cuidados y el sociosanitario
son sectores econdmicos especialmente relevantes en el medio rural aragonés,
dado el envejecimiento de la poblacion (Eota, 2014: 85). Sin embargo, como
indicadores se segregan del conjunto de las actividades econdmicas capaces
de generar dinamismo en areas rurales para ser, especificamente, un yaci-
miento de empleo femenino, mientras que en un sentido contrario tampoco
se plantean indicadores para efectuar un seguimiento de la feminizacion del
empleo en los sectores considerados estratégicos para el territorio y las zonas

rurales mas vulnerables (Gobierno de Aragon, 2017 b; Eota, 2014: 85-117).

En cualquier caso, la produccién de indicadores no puede sustraerse a los
agentes que intervienen en su disefio y en el de las politicas, y en ese sentido
se ha mostrado (Davis et al., 2012) como el disefio de cada indicador va cono-
ciendo cambios desde que es producido como prototipo por personal técnico
o académico y va siendo perfilado por su interaccion con instancias y agentes

politicos o de la sociedad civil. Por ello, con independencia de las intenciones

8. El calculo se realiza dividiendo la cifra de mujeres ocupadas por la de hombres en
los cNAE correspondientes a cada sector, con cifras de la epa. El valor 1 implicaria la
igualdad, mientras que valores inferiores indican masculinizacion del sector.
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o voluntades, si los actores que intervienen en el disefio de politicas no inter-
vienen con una determinada perspectiva (de género, en el ejemplo anterior),

ésta quedara difuminada en el resultado final.

A este respecto, resulta interesante el proceso del tercer indicador del que
se vale la politica de ordenacion territorial aragonesa, el Indice Sintético de
Desarrollo Territorial (1spT), indicador sintético compuesto por 100 variables
ponderadas, agrupadas en cinco factores territoriales —actividades econo-
micas, alojamiento, equipamientos, movilidad y escenario vital y patrimonio
territorial— que daran como resultado otros tantos subindices. Del 1spT
merece la pena sefialar varias caracteristicas, como por ejemplo ser el Uinico
indicador de su tipo publicado en un Boletin Oficial con toda su metodologia
y resultados, lo cual le da un carécter a sus resultados que pasa de lo infor-
mativo hasta instalarse en lo normativo. Por otra parte, el indice tiene unos
rangos de puntuacion entre 98 y 110 para cada municipio, asentamiento y
comarca de Aragon, con base en una peor o mejor calificacion en las distintas
variables. Ademas, incluye un médulo de escenario vital y patrimonio terri-
torial novedoso. Por el momento, el uso del 1sDT se centra en la informacion
de politicas, la consulta para localidades y la priorizacion en la concesion de
subvenciones, algo que sintetiza a la perfeccion la problematica planteada por
los indicadores como tecnologia de gobernanza al ser objeto de regulacion
—rpublicacion en el boletin oficial— pero, al mismo tiempo, alternativa a esa

regulacion, en tanto que sustituto de otros criterios.

En general, como indice sintético, el 1spT se beneficia de haber sido desa-
rrollado menos pendiente de la verificacion de politicas que de una valoracion
de la cohesion territorial. Sin embargo, herramientas como este I1SDT corren
el peligro de ser una medicion excesivamente ad hoc, con una metodologia
propia, muy adaptada a su contexto —el aragonés, en este caso— que no
permita establecer comparaciones, ni con otros territorios ni de serie his-
torica. Ademas, como suele ocurrir en el caso de cualquier indicador sintético
—dependiente tanto de multitud de fuentes y datos externos como de distintas
operaciones estadisticas que les son propias— el 1sDT se enfrenta a la difi-

cultad de su mantenimiento y actualizacion.

Compuesto por 29 indicadores ponderados y agrupados en cinco cate-

gorias, el indice vimur define de modo multidimensional la integracion de
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la mujer en su comunidad co base en el desarrollo econdomico alcanzado (el
proyecto nace con el objetivo de evaluar la medida 19 del ppr de Aragon) por
las mujeres, asi como por su participacion social y politica y su apropiamiento
de la identidad local.

6. Conclusiones

Emergencias

Durante el proceso de elaboracion de este texto descolld la necesidad a
futuro de otorgar la importancia debida a toda una serie de indicadores, con-
juntos de indicadores o indices sintéticos que, con una casuistica muy variada,
constituyen una categoria propia a la que podriamos denominar como «indi-
cadores emergentes». Algunos de sus rasgos son su origen en ambitos ajenos
o periféricos a la administracion (iniciativas académicas, empresas, movi-
mientos sociales o sociedad civil), la preferencia por tematicas que no son
centrales en los principales conjuntos de indicadores usados por la adminis-
tracion o el uso de fuentes de datos alternativas como los open data, o meto-

dologias participativas y/o cualitativas).

Como ejemplo de lo anterior podemos citar el indice vimur (Valoracion
de la Integracion de las Mujeres en el Mundo Rural) que sintetiza de manera
bastante ajustada todos estos rasgos. El indice ha sido realizado por Grupo
de Estudios en Ordenacion del Territorio (GEOT) — 1uca, de la Universidad de
Zaragoza (Hernandez Navarro ef al., 2019, 2020) y fue presentado en marzo
de 2019. El indice define la integracion de la mujer en su comunidad con base
en el desarrollo econdomico alcanzado por las mujeres, asi como por su par-
ticipacion social y politica y su apropiamiento de la identidad local. Basado
en metodologias cualitativas, compensa de este modo la dificultad de obtener
muestras representativas en ese contexto con la profundidad que facilitan los
métodos cualitativos. Hasta donde hemos podido saber, es el inico indicador
de su tipo —igualdad de género en el medio rural— operativo actualmente a

nivel estatal.

Casos como éste, o la iniciativa de Miguel Montaiiés, socidlogo, y Samuel

Gimeno, informatico basada en el uso de open data relativos a tarjetas sani-
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tarias’ con el objetivo, entre otros, de ofrecer una estimacion sobre la validez
de los datos censales en zonas rurales, nos devuelven a la realidad de un
mundo rural en los que dimensiones como el género o la movilidad detrés
de las cifras de los censos no son los elementos centrales de la medicion y

gobernanza llevada a cabo mediante indicadores.

Recapitulacion

A lo largo de este trabajo hemos pretendido exponer la situacion actual en
el uso de indicadores para caracterizacion y gobernanza del medio rural. Para
ello, nos hemos referido a distintos dispositivos, especialmente a un conjunto
de indicadores (ops) y un indicador sintético (1spT) producidos en los tltimos
cinco afios y orientados a fines bien distintos, como son estrategias politicas

globales y el desarrollo rural y territorial en una comunidad auténoma.

Con base en los ejemplos planteados y en la literatura revisada, podemos
colegir que los indicadores globales como los de la Agenda 2030 siguen pre-
sentado problemas multiples —comunicativos, tematicos y metodoldgicos—
para mostrar las realidades y necesidades del mundo rural. Por su parte, los
indicadores desarrollados por administraciones autondmicas o locales poseen
de indudables fortalezas en cuanto a la adaptacion al contexto y a la parti-
cipacion ciudadana, pero pueden adolecer de sesgos y problemas en cuanto
a la comparabilidad, las series histéricas y la continuidad en el tiempo. En
cualquier caso, en ambos casos nos hallamos ante dispositivos funcionales
a sus objetivos y cuyo éxito y desarrollo dependera en buena medida de la
capacidad de ser apropiados, criticados o revisados por los actores de los
procesos de gobernanza u otros de la sociedad civil en areas rurales. Buena
parte de este éxito dependerd de una relacion dialéctica con otros indicadores
consolidados o emergentes, en la medida en que pueden crear discursos com-
petitivos, complementarios o contradictorios, algo a lo que hemos querido
apuntar en el apartado anterior y que viene marcado por la capacidad de los

indicadores de generar procesos de participacion y o autorreconocimiento.

9. Para mas detalles, http://sgimeno.net/blog/index.php/category/investigaciones/, y
«Mas del 90% de los pueblos de Teruel tienen personas censadas que no viven alli»,
Diario de Teruel, 27-09-2020, pp. 2-5, https://www.diariodeteruel.es/noticia.asp?noti-
d=1027401ysecid=1.
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Por supuesto, muchas de estas conclusiones necesitan de un trabajo
empirico en cada conjunto de indicadores méas amplio para sustentarse, pero
en términos generales son compatibles con lo recogido en la literatura. Esta
—Ia de la profundizacion en el andlisis de estos conjuntos de indicadores,
especialmente en su construccion y popularizacion— es una de las lineas que
quedan abiertas, al igual que otras, como el papel de la digitalizacion de la
sociedad y de los datos territorializados al servicio tanto de una gobernanza
publica como de empresas privadas o, también, el estudio de nuevos indica-
dores de movilidad geografica y sus implicaciones para la gobernanza de las

areas rurales.
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