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1.3 Del enfoque LEADER al enfoque territorial y al Desarrollo
Local Participativo

Javier Esparcia, Jaime Escribano*

Introduccion

El enfoque o metodologia LEADER ha tenido, desde sus principios alld por
1991, una presencia muy destacada entre expertos, académicos y actores del
mundo rural, probablemente mucho mayor de la que se derivaria de su limita-
da importancia en términos presupuestarios o de inversiones. Las razones de
esta importante presencia son varias, y podriamos citar aqui algunas de lo que
se conoce como especificidades del método LEADER (Tabla 1), que combinan
una serie de elementos no presentes en ninguna otra politica publica (MARM,
2011). Efectivamente, este método es una forma de tomar decisiones y de apli-
car politicas publicas diferente a la tradicional y, en todo caso, complementaria,
no alternativa. El que la poblacion local, a través de sus asociaciones, puedan
implicarse en procesos participativos y ser corresponsables en el disefio de
que debe hacerse y como debe aplicarse (estrategia de desarrollo), es evidente-
mente novedoso. El que los representantes de la poblacién local, ptiiblicos pero,
sobre todo, economicos y sociales, tengan un protagonismo en la gestion de
iniciativas en el marco del procesos de desarrollo, es novedoso. El que se dis-
ponga de equipos tecnicos en el territorio, accesibles, formados y dispuestos a
asesorar en la puesta en marcha de iniciativas, ademas de facilitar la burocracia
para acceder a ayudas publicas, es igualmente nuevo en las zonas rurales. El |
que en esie contexto, fodos estos actores, apoyados en los equipos técnicos,
sean capaces de diseniar y poner en marcha estrategias de desarrollo que per-
siguen ser muitisectoriales e integradoras (aunque no siempre sea facil alcan-
zarlo), es también novedoso, por los efectos positivos sobre 1a articulacién de
los debilitados sistemas econémicos de estos territorios. Por tltimo, entre otros
aspectos, el que los actores economicos, sociales y publicos de un municipio
rural se sienten junto a los de los municipios vecinos, y que puedan compartir
objetivos y acciones concretas, mds alld de los limites municipales, o que estén
obligados a cooperar a la hora de tomar decisiones y aplicar esas estrategias de
desarrollo y las diferentes acciones que surjan en ese contexto, ha sido y sigue
siendo evidentemente novedoso.

Estas son solo algunas de las razones por las que el enfoque LEADER es
tan importante, no solo como instrumento complementario en el 4mbito de los
procesos de desarrollo de los territorios rurales, sino por lo excepcional que
es en ¢l ambito de las politicas piblicas, y todo ello va mucho mds alld de los
recursos fisicos o financieros que puede ser capaz de movilizar.

El presente trabajo se divide en dos apartados. En el primero de ellos se
hace un breve repaso a la evoluciéon que el enfoque LEADER ha tenido en su

*  [Universidad de Valencia
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plasmacion practica, a través de las diferentes iniciativas desde su puesta en
marcha en 1991. Este ha sido un largo proceso de consolidacién, con épocas
de desarrollo, pero también con momentos de cierto agotamiento. En estos
mas de 20 anos desde las instituciones comunitarias se ha intentado intro-
ducir ajustes para ir mejorando la eficacia del enfoque. Precisamente uno de
estos reajustes importantes se ha producido en el periodo 2007-2013, con
resultados, como veremos, poco satisfactorios, y de ahi que para el periodo
2014-2020 las instituciones comunitarias hayan replanteado, de nuevo, la
utilizacion del enfoque LEADER, quedando ahora subsumido en el desarrollo
local participativo y, mas globalmente, la aproximacién territorial al desarro-
llo local (Esparcia y Escribano, 2012). Su andlisis es objeto del segundo apar-
tado, contextualizado en una breve presentacion y analisis de las principales
novedades que se derivan del marco normativo para este periodo 2014-2020.
Este segundo apartado finaliza con el andlisis y la reflexion en torno a una
pregunta, hasta qué punto el discurso sobre el desarrollo local participativo
{(basado en gran parte en el enfoque LEADER) se ha quedado solo en 1a retdri-
ca 0, por el contrario, hay indicios claros de que en Espaiia estamos ante una
verdadera apuesta por esta aproximacion y, en conjunto, por la aproximacion
territorial al desarrollo local.

De LEADER I a Eje 4. La consolidacién del enfoque LEADER
De la realidad de las zonas rurales desfavorecidas a la definicion del enfoque

Hablar del enfoque LEADER es hablar de una metodologia de trabajo di-
rigida a revitalizar y valorizar el medio rural a partir de sus propios recursos
y por parte de sus propios habitantes, como respuesta al paulatino declive
que éste experimento desde los afios 60-70 a raiz de los miltiples problemas
que afectaron al principal sector econdémico y elemento articulador de la so-
ciedad rural hasta entonces, la agricultura familiar.

51 bien es cierto que en un primer momento la respuesta de los dife-
rentes espacios rurales dependio de su mayor o menor capacidad para lo-
grar la modernizacion de sus estructuras productivas, no es menos cierto
que también existieron otro tipo dificultades: despoblacidn, envejecimien-
to, endeudamiento, proletarizacion de la mano de obra, pérdida de rentas,
masculinizacion, etc. Estos problemas fueron mds evidentes e intensos en
los espacios rurales menos dinamicos y mds marginales, tanto por el grave
declive economico que experimentaron (sus estructuras agricolas no podian
competir en los mercados nacionales e internacionales, de modo que entra-
ron en claro retroceso) como por la desarticulacién social que padecieron.
Como resultado, la poblacion local o bien emigrd hacia dreas mas dindmicas,
0 bien se asento en los sistemas de ayudas publicas.

Para actuar sobre estos problemas la entonces Comunidad Europea
aprueba en 1975 la Directiva 268 sobre Agricultura de Montafla y determi-
nadas Zonas Desfavorecidas, primer antecedente del enfoque LEADER al
plantear en ella medidas en la linea de lo que luego serd el desarrollo rural
territorial. En Espana esta propuesta fue recogida parcialmente por la Ley
de Agricultura de Montafia (25/1982), que reconoce también la situacion de
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declive de los espacios rurales espafioles desfavorecidos, y plantea diver-
s0S mecanismos para intentar abordar sus dificultades. De entre todos ellos,
resulta especialmente interesante el compromiso que (por primera vez) se
promovia entre enfoques y sectores tradicionales (centrados en la dimension
sectorial de los problemas), por un lado, y enfoques y sectores progresistas,
por otro. Ademas, es de destacar el disefio de dos instrumentos con claro en-
foque de desarrollo local e integrado del espacio rural, las Gerencias de Mon-
tafia, y los Programas de Ordenacién y Promocion de Recursos de Montana
(PROPOMSs). La misién de las primeras era doble: por un lado, delimitar las
Zonas de Montafia, referencia espacial para la aplicacion de los programas
de desarrollo; v por otro lado, disefiar y aplicar dichos programas en funcion
de los recursos endogenos y las potencialidades locales.

Sin embargo, la escasa experiencia que se tenia en Espana en este en-
foque, v las dificultades en la puesta en marcha de los instrumentos de in-
tervencidn y gestion que contemplaba la Ley de Agricultura de Montana,
supusieron que todo el proceso de constitucién, aprobacion y desarrollo de
las Gerencias de Montafia fuera excesivamente lento. Como consecuencia,
con la entrada de Espafia en la Comunidad Europea (1986) y el proceso de
adaptacién de la normativa comunitaria, los PROPOMs no llegaron a imple-
mentarse. En su lugar, y con motivo de la Reforma de los Fondos Estructura-
les de la Comunidad Europea en 1988, sera la Iniciativa Comunitaria (IC) de
Desarrollo Rural LEADERY (Liaisons entre Activités de Développement et de
I’'Economie Rurale) la que definitivamente recogera el enfoque territorial del
desarrollo rural en el &mbito de las politicas publicas.

LEADER aparece as{ como un instrumento especifico de intervencion
en Ias zonas rurales, como resultado de la estrategia (casi de choque) que la
politica regional europea desarrollard durante estos afios para resolver los
graves desequilibrios territoriales que experimentaban 1os espacios euro-
peos, v las diferentes dimensiones que empezaban a alcanzar los problemas
de cohesidén econémica v social. Con LEADER se empieza a reconocer tanto la
importancia sociocultural del mundo rural y sus nuevas demandas (materia-
les y post-materiales), como el papel clave del sector agrario en el desarrolio
rural (como ejemplo de multifuncionalidad), y la necesidad de una actuacion
econdmica que permita activar dicha potencialidad. No hay que olvidar que
durante estos afios las politicas “rurales” procedentes de las instituciones
comunitarias estdn dominadas por la Politica Agraria Comun (PAC), todavia
centrada en la produccion y los mercados.

Pese a todo, en el &mbito europeo el enfoque territorial del desarrollo en
areas rurales no fue, ni es, predominante. Esta realidad se puede observar con

10 | a5 Iniciativas Comunitarias (IC) constituyeron instrumentos diseriados, condu-
cidos y (co)financiados por y desde la Comisién Europea, a diferencia de lo que consti-
tufa el grueso de la financiacién comunitaria, que estaba en manos de los estados. En
consecuencia, las IC disponian de un margen de actuacion relativamente mdas amplio, y
podian plantear intervenciones méds homogéneas y directas, manteniendo planteamien-
tos glohales en todo el territorio de la Unién Europea. Otras IC fueron, por ejemplo,
URBAN (dirigida a dreas urbanas), PESCA (dreas pesqueras), ENVIREG (medidas en
materia medioambiental), ADAPT {cambio industrial), etc.
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facilidad si tenemos en cuenta que, en términos presupuestarios, LEADER ab-
sorbe habitualmente entre el 5 y el 15% de los recursos publicos comunitarios
destinados al desarrollo rural, segun los diferentes periodos de programacion
comunitaria (y que éstos a su vez son solo el Segundo Pilar de la PAC). No
obstante, aunque la importancia presupuestaria es relativamente escasa, nadie
duda de que cualitativamente este enfoque constituye una aproximacidn inng-
vadora a planteamientos de desarrolig muy eficaces en las zonas rurales des-
favorecidas. Por elio, LEADER resulta un interesante método de intervencion y
gestion de los procesos de desarrollo desde lgs propios territorios rurales.

De hecho, LEADER ha permitido la plasmacion tedrica-conceptual del de-
sarrollo territorial a partir de dos aspectos clave, la diversificacién productiva y
la gestion local (Esparcia, 2012). El primero supone el elemento definitorio del
desarrollo rural, y en él tienen cabida tanto las actividades complementarias a
las tradicionales agricultura y ganaderia (por ejemplo, mediante mejoras en la
calidad o en el grado de transformacién de los productos, a fin de asegurar un
mayor valer anadido), como otro tipo de actividades nuevas e innovadoras en los
espacios rurales: turismo rural, servicios a ia poblacion, gestién medioambiental,
recuperacion del patrimonio (material e inmaterial), etc. Al basar la diversifica-
cién en los recursos productivos locales, e insistir en la importancia de valorizar
los elementos locales, el concepto “enddgeno” se sitita en Ia base de lo que seran
(0 deberian ser) las estrategias de desarrolio para los espacios rurales.

La gestion local, en donde se incluye la revitalizacién y/o dinamizacidn de
la sociedad local, es el otro aspecto clave en la concepcidn tedrico-conceptual del
desarrollo rural. Sencillamente, porque no se concibe que en las zonas rurales
puedan diseniarse estrategias de diversificacién productiva, apoyadas en recur-
s0s locales, sin que de forma paralela se produzca la articulacién e implicacion
de la sociedad Jocal en Ia toma de decisiones. Desde este punto de vista el desa-
rrollo rural, desarrollo endégeno o desarrollo local €N zonas rurales, constituye
una aproximacion desde abajo que concede un gran protagonismo a los actores
locales (frente a los tradicionales enfoques sectoriales, no basados en el territorig
Sino en una concepcién fop-down de las politicas y de los impulsos para el desa-
rrollo).

En consecuencia, las estrategias de desarrollo surgidas gracias a LEADER
resultan relativamente mds acertadas y beneficiosas para los distintos espacios
rurales, pues el territorio adquiere en ellas un valor fundamental en tanto que
permite introducir la identidad de la poblacién local con e] espacio y la sociedad
en la que vive, un aspecto aparentemente sin importancia pero que interviene
de forma evidente en el mayor ¢ menor arraigo e implicacion de la poblacién en
las acciones que emprende. De este modo, la diferencia entre LEADER y otro tipo
de intervenciones es que aqui se indica m4s “como” se debe actuar, en vez de
sefialarse directamente lo que hay que hacer (COM, 2006). Para ello, se incide so-
bre todo en potenciar las caracteristicas intrinsecas de dicho enfoque (trabajo en
red, cooperacion, territorialidad, etc.) (Tabla 1), las cuales al interactuar entre s
favorecen la consecucién no s6lo de resultados mds eficaces (en tanto en cuanto
es la poblacién local la que mejor conoce sus necesidades, potencialidades y limi-
taciones), sino también con efectos relativamente m4s sostenibles en la propias
dinarmica de las zonas rurales.
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Tabla 1. Caracteristicas basicas del enfoque LEADER

Las politicas se circunscriben a territorios pequefios, homogéneos y

Favorece la identificacion de las fortalezas y debilidades, amenazas Vv
oportunidades

Permite una mayor precision en la adopcion de medidas

1. Territorial

Se debe contar con una masa critica suficiente que respalde la estrategia

Su superficie no tiene por qué corresponderse con limites administrativos

Son los interesados quienes toman las decisiones y seleccionan las prio-
ridades

Debe coordinarse con otros enfoques (descendentes) para ser eficiente y
-5 Eﬂfﬂ'que eficaz

ascendente y  I'qone la concienciacion, formacién, participacion y movilizacion de la
endogeno poblacién local

Se presentan unos criterios claros para seleccionar actuaciones

Debe llevar aparejado mecanismos para favorecer la transparencia

Encargado de elaborar v aplica la estrategia de desarrollo

3. Participativo:
asociaciones
locales publicas
y privadas Vincula a los agentes locales a proyectos colectivos y actuaciones multi-
(Grupos de sectoriales
Accion Local) | Potencia el didlogo y la cooperacion entre agentes rurales (reduce conflic-

tos v facilita consenso)

Fomenta la innovacion a través de amplios mérgenes de libertad v flexibi-
lidad en la toma de decisiones sobre las medidas a adoptar

Innovacion: nuevo producto, nuevo proceso, nueva organizacion o nuevo
mercado

Puede suponer también la adopcion a la realidad local de innovaciones
externas

Las nuevas tecnologias de la informacién y comunicacién (NTIC) son
claves para alcanzar v difundir innovacion

Integra diversos sectores de actividad

Decide la asignacion de recursos v los gestiona

Agrupa y combina los recursos

4. Innovador

>- Integrador'y Busca la coherencia de las medidas a adoptar

multisectorial : _ —
Pretende integrar a todo tipo de actores v sectores participantes
Favorece el intercambio de realizaciones, experiencias y conocimientos
6. Conexion Permite superar el aislamiento del medio rural
en redes

Diferentes tipos: institucionales y administrativas (nacionales, regionales
v locales)

Permite superar la simple conexion y favorecer el trabajo conjunto

Potencia las actividades locales y resuelve problemas (alcanzar masa
7. Cooperacion critica)

Dos tipos de cooperacion: interterritorial (en un mismo Estado) v transna-
cional (diferentes Estados)

Fuente: Comision Europea (COM), 2006.
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LEADER I: 1a trilogia del desarrollo

Estas caracteristicas bdsicas se han mantenido constantes desde su aparicion
en LEADER T (1991-1994), Esta IC sienta las bases de la denominada “trilogia del
desarrollo” al promover, primero, un desarrollo local con enfoque territorial, en
donde el territorio supera definitivamente su visién como mero soporte de activi-
dades economicas y poblacion, para concebirse como recurso con valor en si mis-
mo, en tanto en cuanfo alberga paisajes, recursos ambientales, recursos producti-
V0S8, pero sobre todo, una pohlacion con un know-how especifico y susceptible de
valorizarse (por ejemplo, respecto de productos y/o procesos locales).

El segundo aspecto de la trilogia LEADER consiste en su diseio orientado
a la animacidn de los actores publico-institucionales, sociales y econémicos de
los territorios rurales, para favorecer el dialogo alrededor de partenariados {bajo
la formula concreta de los grupos de accion local o GAL), en los que analizar los
problemas de su territorio de forma auténoma y responsable. De este modo, se
dispone de [as sinergias necesarias para disenar y gestionar la aplicacion de la
estrategia (tercer elemento) que logre revitalizar y valorizar sus espacios de vida.

LEADER I centro su ambito de actuacion territorial en las zonas rurales desta-
vorecidas de las regiones Objetivo 1 u Objetivo 5b de los Fondos Estruciurales (en
concreto, FEDER, FSE y FEOGA-Orientacion), capaces de presentar cierta homoge-
neidad fisico-geografica, social (identidad propia y vinculos sociales, histéricos o
culturales entre los habitantes del territorio) y econdmica (por ejemplo, a partir de
un sector productivo analogo ¢ con estrechas conexiones).

A partir de estas consideraciones generales, cada Estado o region adapto un
conjunto de criterios especificos para definir qué municipios o partes de estos
podian ser considerados susceptibles de integrarse en una zona LEADER. Estos
criterios hacian referencia a la coherencia programatica (o calidad de la estrategia
de desarrollo propuesta), a la participacion social (o calidad del partenariado entre
actores publicos y privados que componen el GAL) y a las caracteristicas del te-
rritorio (densidad de poblacion, potencial de consumo, tasa de dependencia, eic.).

Estas caracteristicas eran los criterios aparentemente mas objetivos y basi-
Cos, porque determinaban el grado de ruralidad y por tanto la mayor 0 menor
idoneidad de convertirse en territorio LEADER!. Pero ademas, las caracteristicas
territoriales eran también las que permitfan a cada GAL identificar sus necesida-
des locales, y definir sus propias estrategias de desarrollo en funcién del conjunto
de medidas propuestas por la Comisioén Europea'.

En lineas generales LEADER I fue considerado todo un éxito, pues este nuevo
modelo de intervencion permitié que los actores locales (publicos v privados) ad-

1 'En Espana, los territorios correspondientes a LEADER T susiituian a los Planes
comarcales de ordenacion rural de Institufo Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario
(IRYDA) (MARM, 2011).

12 Apoyo técnico al desarrollo; formacion profesional y ayuda al empleo; apoyo al
turismo rural; apoyo a pequeiias vy medianas empresas, artesania y servicios locales; va-
lorizacién v comercializacién de productos agrarios locales; promocion cultural y apoyo
al asociacionismo; equipamiento y funcionamiento de los grupos.
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quirieran un protagonismo y una capacidad de toma de decisiones 'y de gestion
desconocidas hasta el momento. De hecho, pese al excesivo protagonismo que
las administraciones locales tuvieron con respecto a lo deseado por los agentes
econémicos, el sector privado respondi6 de forma amplia a esta nueva oportuni-
dad. Asi, al absorber mds de la mitad del gasto total del programa, hizo que las
previsiones de gasto se vieran desbordadas y tuvieran finalmente que ampliar-
se (de 286,6 M€ a 386,7ME).

LEADER II: e impulso de la innovacion

Sin duda, el mejor ejemplo del logro alcanzado fue la continuidad que ob-
tuvo la IC (experimental) LEADER. De este modo en julio de 1994 comenzaba
la segunda etapa, LEADER II (1994-1999), que supuso la consolidacion v la
ampliacién de las acciones iniciadas en el perfodo precedente, convirtiendo asi
el programa LEADER en todo un fendémeno incluso medidtico (Esparcia, 2000).

Territorialmente LEADER II continué actuando sobre zonas desfavoreci-
das (a las regiones objetivo 1 y 5b del periodo anterior, se sumaron las defi-
nidas como objetivo 6 tras la Reforma de los Fondos Estructurales de 1993),
v apoyando a los proyectos impulsados por los agentes locales. No obstante,
en este segundo perfodo de programacion el caracter innovador introducido
por LEADER I pasé a convertirse en uno de los objetivos explicitos de la IC.
De este modo, se pretendia conseguir el desarrollo de proyectos innovadores
no sélo por su método de diseio y gestion, sino también por cualquier otro
aspecto que fuera posible (como por ejemplo, por el contenido mismo de 1os
productos, de los procesos de produccion, y/o de las formas de organizacion
(jue promovieran).

Otro cambio fue la estructuracién de las medidas subvencionables en
cuatro categorfas'3, si bien en realidad continuaban abarcando los mismos as-
pectos recogidos en LEADER I, y con financiacién de varios fondos (a la que
contribuian FEOGA-O, FEDER y FSE) como nacional (procedente de las admi-
nistraciones central, regional y local), ademds de la inversion privada.

la IC LEADER II conté con una enorme aceptacion entre Jas zonas rura-
les europeas y espafiolas, como muestra el aumento notable de candidaturas y
programas finalmente desarrollados. En consecuencia, LEADER 1] consiguid la
participacién de mds socios, la realizacion de mas proyectos y la implicaciéon
de m4s beneficiarios, contribuyendo asf al espiritu de cambio de las dinamicas
socioeconomicas existentes en los territorios rurales (MARM, 2011).

De nuevo, los resultados financieros mostraron una lectura positiva (se vuel-
ven a superar las previsiones de gasto}, pero sin duda el principal éxito de LEADER
11 fue consolidar la confianza cque en si mismos tenfan los actores locales mas im-
portantes de las zonas rurales (aquéllos que generan empleo y rentas), gracias a las
ensefianzas que de la IC se derivaron, las experiencias logradas, y el fomento de 1a

13 Medida A, denominada “Adquisicién de competencias”; Medida B, denominada
“Programas de innovacién rural”; Medida C, denominada “Cooperacién transnacional”;
y Medida D, denominada “Redes de colaboracion”.
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participacion en la gestion del territorio, En definitiva, el reconocimiento de Ia utili-
dad del enfoque territorial en dreas sin tradicién de este tipo'.

5in embargo no todo fueron resultados positivos: en ciertos casos, LEADER
Il fue utilizado como herramienta de influencia y/o control politico en distintos
niveles administrativos y territoriales, a través de-1a configuracién de los GAL.
De hecho, muchos de estos se convirtieron en verdaderas estructuras de poder
local (Esparcia, 2000; Esparcia et al,, 2000; Esparcia, 2015).

LEADER Plus: apuesta por temas aglutinantes y por la cooperacién

En un intento por abordar dicho problema, pero sobre todo con la inten-
cion de reducir el papel relativamente predominante de los actores piiblicos en
los procesos de disefio y gestion (critica aparecida ya en LEADER I), la Comi-
sion Europea limitard en la nueva IC la participacion del sector piiblico en los
GAL. De este modo, a partir de LEADER Plus (2000-2006) los grupos estardn
compuestos por un conjunto equilibrado y representativo de interlocutores de
los distintos sectores socioeconémicos del territorioc LEADER, llegando estos a

representar como minimo el 50% de los miembros presentes en los érganos de
decision (DOCE, 2000).

No obstante, esta no fue la Uinica novedad del tercer periodo de programa-
cion. En LEADER Plus la Comisién cambié el planteamiento de trabajo de los
GAL al pasar de ofrecer diversas medidas subvencionables, a plantear tan solo
cuatro grandes temas aglutinantes'® en torno a los que cada zona LEADER debia
constituir el eje articulador de las estrategias de desarrollo, segtin los recursos
y caracteristicas de sus territorios.

Este cambio vino acompafiado de otros dos, por un lado la financiacién, y
por otro el ambito espacial de actuacién. EI primero de ellos resultd del paso a
una estructura mono-fondo'®, como via mediante la que intentar resolver los
problemas derivados de compatibilizar las financiaciones procedentes de tres
Fondos Estructuraies. De este modo LEADER modifica su habitual funciona-
miento (casi aislado) como IC, y pasa a integrarse por completo en el entrama-

'* En el caso espafiol, este reconocimiento se plasmé en la aprobacién del Programa
Operativo PRODER (Programa Operativo de Desarrollo y Diversificacion Econdmica de
Zonas Rurales) y sus dos ejecuciones: PRODER (1996-1999) y PRODER 2 (2000-2000).
En ambos, basicamente, lo que se pretendia era impulsar el desarrollo enddgeno y soste-
nido de una serie de comarcas rurales siguiendo el método LEADER. En el primer PRO-
DER éstas se correspondian con las regiones espafiolas de Objetivo 1 que no hubieran
sido heneficiarias de 1a medida B (innovacion) de la Iniciativa Comunitaria LEADER 11
Por su parte, en PRODER 2 las comarcas podian ser tanto regiones Objetivo 1 como fuera
de este, siendo en consecuencia significativamente distinto el programa a ejecutar.

** Utilizacion de nuevos conocimientos y tecnologias, mejora de la calidad de vida
en las zonas rurales, valorizacion de los productos locales, v valoracién de los recursos
naturales y culturales.

' Reglamento 1257/99/CE del Consejo, de 17 de mayo, sobre la ayuda al desarrollo
rural a cargo del Fondo Europeo de Orientacidn y Garantfa Agricola (FEOGA) y por el que se
modifican y derogan determinados Reglamentos {también conocido como "Agenda 2000").
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do normativo del desarrollo rural del que formaba parte!”. Como resultado, las
politicas estructurales relacionadas con el desarrollo rural se consolidan como
Segundo Pilar de la PAC (FEOGA-O), frente a la tradicional politica de mercados vy
rentas del Primer Pilar (FEOGA-G).

Por su parte, el cambio en la delimitacion espacial que acompaio a LEA-
DER Plus favorecio que, a diferencia de LEADER I v LEADER 1l, en este nuevo
periodo todo el espacio rural pudiera beneficiarse de esta tercera IC. Pero ade-
mas, LEADER Plus aposto por la cooperacion territorial en un sentido amplio, no
solo dentro de los propios territorios rurales, sino también entre territorios de un
mismo estado, entre distintos estados, e incluso fuera del marco comunitario. Se
pretendia as{ incitar al trabajo en red para difundir facilmente nuevos modelos de
desarrollo rural, conseguir resultados transferibles (mediante buenas practicas),
intercambiar logros, experiencias y aprendizajes entre los agentes de LEADER.

LEADER Plus vuelve a presentar una lectura positiva si atendemos a los re-
sultados financieros, en donde los gastos finales superaron de nuevo a las previ-
siones iniciales (finalmente éstas se sobrepasaron en un 23%), gracias a la parti-
cipacion del sector privado. Sin embargo, en este periodo se percibié una pérdida
del caracter innovador de los proyectos, pues aungque muchos de los beneficiarios
agudizaron el ingenio para disenar o presentar acciones aparentemente inno-
vadoras, en realidad respondian a planteamientos tradicionales (MARM, 2011).

Se confinuaba sin contar con una verdadera politica europea de desarrollo
rural (Delgado, 2005), ya que en el fondo se mantenia una concepcion agrarista,
en donde si bien se habian logrado incorporar ciertas novedades {como por ejem-
plo la gestion integral de los programas agroambientales, hasta la fecha regula-
dos de forma independiente), se seguia concibiendo que la actividad agraria era
el motor del desarrollo de las zona rurales. Luego, el desarrollo rural era benefi-
Cioso para éstas en tanto en cuanto lo fuera para los agricultores (Moyano, 2005).

FEADER y Eje LEADER: LEADER como método de trabajo

El intento por parte de la Comision de integrar y articular de manera mas
eficaz las diferentes dimensiones del desarrollo rural en el resto de politicas eu-
ropeas, supuso que LEADER presentase un cambio fundamental en el cuarto pe-
riodo de programacion (200/7-2013). En este sentido, €l Reglamento 1698/2005
de ayuda al Desarrollo Rural a través del FEADER (Fondo Europeo Agricola de De-
sarrollo Rural, inico mecanismo de financiacion y control de LEADER) pretendia
integrar la dimension agraria por un lado, y la territorial por otro, superando asi
la tradicional tendencia a la disociacion entre agricultores y resto de la poblacion
rural, y convirtiendo la politica de Desarrollo Rural en un instrumento de cohe-
sion social y territorial (Moyano, 2005).

Para ello, la programacion comunitaria plantea una estructura parcialmente
diferente: cada Estado Miembro elabora un Plan Esiratégico Nacional que se Heva
a cabo a traves de los Programas de Desarrollo Rural (PDR). Estos, a su vez, han de

17 51 hien era la inica parte del desarrolio rural con enfoque territorial, puesio que
el resto de programas seguia unas pautas politicas mads tradicionales, de arriba-abajo y
basadas en programas definidos y disefiados desde el gobiernos central y/o regional.
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incorporar las directrices comunitarias, convertidas en cuatro ejes de actuacion
(Tabla 2), entre los que destaca el Eje 4 o Eje LEADER, que pretende consolidar
y ampliar las formulas de cooperacion y gobernanza que se derivan de la coo-
peracion publico-privada y de la participacion de la sociedad local (enfoque bot-
tom-up), al conjunto de actores del mundo rural, incluidos agricultores, ganaderos
y silvicultores (apenas contemplados en las IC LEADER). De este modo, el enfoque
LEADER pasa de ser una IC a incorporarse en los PDR como eje basicamente me-
todolégico, al intentar la integracion y articulacion de los tres primeros ejes.

Una lectura inicial del valor real de LEADER-Eje 4 puede hacerse a partir del
analisis de los presupuestos. La Comisién planteo una elevada flexibilidad pero con-
dicionando la distribucién de las ayudas con ciertos porcentajes minimos, que no
hacian sino demostrar el caracter ambientalista que se pretendia dar al desarrollo
rural (Tabla 2). A partir de esos porcentajes minimos, nuestro Plan Estratégico Na-
cional plantea una reorientacion de modo que las inversiones publicas se concen-
trarian especialmente en el Eje 1 (40%), mientras que a cada uno de los Ejes 2y 3 se
destinaria un 25%, quedando el Eje LEADER con un maximo del 10%.

Tabla 2. Ejes FEADER

Mejora de la _ |
competitividad .ﬂﬁgr.lculmres (explo-
b de la agricultura. | Orientada a tam;}:;s ":_”[?f;“]as
. ' competitivas),
rimer [y ela | lacompetiti- | UL 10% 10% 33%
Eje I vidad organizaciones
o 1daq de las profesionales agra-
producciones rias y cooperativas
alimentarias
Gestion
sostenible de las
explotaciones
agrarias Agricultores
(programa (explotaciones
agroambiental, | Qrjentadaal | nocompetitivas),
Segundo etc.) v ;
b desarrollo propietarios y 25% 25% 46%
je forestales sostenible | grupos forestales,
Gestion y medioambienta-
sostenible de listas
los territorios
(Red Natura
2000)
Diversificacion P
de actividades Du_'lgldara Resto de actores
e la creacion | .,
gconomicas de E]TIPI.E‘H E:ELIEIIES: :EP]'I'!]JI'E‘II‘EIE“
_ . ores, jovenes ru-
Tercer Eje | ?ii-ilri?l‘tii :f rales, asociaciones 10% 25% 15%
Mejora de. la ca- cién de activi- de mujeres, grupos
lidad de vida en dad ecologistas, etc.
el medio rural dades
Extension del -
Cuarto enfoque LEA- | Metodoldgica o B
Eje de Grupos de 5% 10% 6%
LEADER DER alos tres | (bottom-up) Accién Rural)
{ ) ejes anteriores

Fuente: Elaboracion propia a partir de Esparcia (2012) v Esparcia y Escribano (2012)
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La distribucién final de la ayuda piblica del FEADER comparada con la
distribucidn tedrica inicial de la Comision, muestra claramente la atencion pre-
ferente que en Espaiia se ha dado al eje agroforestal, al recibir éste un 33% de
la ayuda publica (Tabla 2). Por su parte el Eje 2, pese a recibir una importante
atencion financiera {46%), queda por debajo de lo que seria el modelo tedrico de
la Comisidn. Algo similar ocurre con el Eje 3 (conun 12%) y el Eje 4 (con un 6%),
pues ambos quedan muy por debajo de ese modelo teorico, y apenas superan el
limite minimo establecido (Esparcia, 2012).

Por tanto, como conclusion, el periodo 2007-2013 suponeg el intento por
parte de la Comision Europea de articular un sistema que dotase de mayor
protagonismo al enfoque territorial. Este habria de venir de la mano tanto de
un creciente peso de las ayudas como, sobre todo, a traves del fortalecimiento
de estructuras de gestion territorial {(enfoque y metodologia LEADER} en las
que se integrasen cada vez mas los actores agrarios. El fracaso de este intento
tiene multiples causas y responsables. Una de ellas es la insuficiente dotacion
financiera del FEADER (sobre todo si tenemos en cuenta las necesidades que
se derivaron de la incorporacion de los paises del Este de Europa). Iin segun-
do lugar, los gobiernos regionales se han mostrado temerosos de dar mayor
protagonismo a un modelo que se alejaba del tradicional enfoque sectorial. En
tercer lugar, son igualmente responsables los poderosos sectores agraristas,
que, equivocadamente, con frecuencia han visto en el enfoque territorial una
mera competencia por la financiacion europea. Por ultimo, los sectores rura-
listas, sin duda menos consolidados y temerosos de la competencia con los
lobbies agraristas, también han fallado al no saber o poder abrirse y mejorar

la -en todo caso muy dificil- articulacion con los sectores agraristas (Moyano,
2011).

La responsabilidad de los diferentes actores nacionales, regionales y lo-
cales, que la tienen, no exime también a la propia Comision. Efectivamente, el
fracaso de este planteamiento no es una particularidad de Espana, sino que ha
sido generalizado en la Unién Europea (como lo pone de relieve el comparati-
vamente muy bajo nivel de ejecucion del Eje 4 respecto a los restantes, debido
en parte a las dificultades de puesta en marcha de las estrategias de desarrollo
local, pero igualmente a las derivadas de la propia concepcion y estructura de
los cuatro ejes) (Comision Europea, 2013)18.

En esta misma linea, la incorporacion de LEADER a los PDR es calificada
como “decepcionante”, sefialando varias causas. Por un lado, se ha limitado la
capacidad real de actuacién de los GAL, dado que los gobiernos regionales se
han reservado la gestion de 1os Ejes 1 v 2, impidiendo con ello gestionar a los
GAL medidas relacionadas con la agricultura y la industria agroalimentaria.
Por otro lado, las dificultades burocraticas no solo no se han reducido sino que
han aumentado, haciendo de los grupos una mera ventanilla, a lo que ha con-
tribuido “el creciente celo de las Administraciones por controlarlos™ (Martinez
Arroyo, 2013).

8 Véase a este respecto el Informe de la Comisidn sobre 1a aplicacion de los planes

estratégicos nacionales y las direcirices estratégicas comunitarias de desarrollo rural
(2007-2013).
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Por lo tanto, pese a que a nivel tedrico el planteamiento de la Comisidn
era un reto estimulante en el ambito de las politicas publicas, es muy pro-
bable que en su disefio se subestimasen las dificultades reales a la hora de
cambiar las mentalidades. Efectivamente los responsables ptiblicos nacio-
nales y regionales responden sobre todo a modelos sectoriales, afianzados
durante siglos. De estos mismos modelos participan los actores agraristas y
sus representantes (que la PAC no ha hecho sino reforzar). Y en ese contexto,
los nuevos actores territoriales son vistos como un elemento extrafio y ajeno
a un enfoque y metodo de trabajo que se considera el “correcto” (y a unos
tfondos considerados como propios).

Aunque con una importancia mucho mas localizada, también hay que
mencionar la inquietud con la que las estructuras de poder, sobre todo re-
glonales, han visto a 1os emergentes GAL. Esta inquietud ha sido creciente
cuando tales grupos no han estado alineados politicamente con el gobierno
regional. De ahi que en muchos casos desde LEADER [ hasta la actualidad
se detecte una creciente presencia e -intentos de- intervencion desde tales
gobiernos regionales (Esparcia, 2015).

En la Fig. 1 puede verse una simplificacion de la doble concepcién de LEA-
DER, por un lado como instrumento de desarrollo, en el que han sido v son fun-
damental los liderazgos individuales y colectivos y los procesos de cambio que
estos son capaces de poner en marcha. Y por otro lado, es también importan-
te la concepcion de LEADER como instrumento de poder, y de esta concepcién
participan muchas élites locales y algunas élites regionales. Desde LEADER I se
habia avanzado de manera muy significativa y era creciente la concepcién de
este como instrumento de desarrollo (fases 1 y 2 en la Fig. 1), lo que en teoria
debe ser, pero, desde los ultimos afios de LEADER Plus, como consecuencia de
una fuerte politizacion y de la utilizacion de redes clientelares, se intensificaron
los intenfos de intervencion en lo que iba a ser el diseno de los GAL vy las estra-
tegias en el Eje 4 (fase 3 en la Fig. 1). Tales intentos de intervencion respondfan,
en esta simplificacion, a la concepcién de LEADER como instrumento de poder
Yy, por tanto, representaban una perversion de los fundamentos y objetivos del
método LEADER. Faltan atin andlisis detallados que nos permitan profundizar
en esta cuestion, pero una primera aproximacion sf nos permite afirmar que este
esquema representa en gran parie lo que ha ocurrido en estos mas de 20 anos de
metodo LEADER en Espaila's,

' La situacion que se sefialaba en los afios 90, con estructuras de poder local, con
frecuencia extension de redes clientelares desde los propios gobiernos regionales a las
que se hace mencién en Esparcia (2000) y Esparcia et al. (2000), han seguido vigentes
hasta la actualidad (Esparcia, 2015).

Obviamente no todos los GAL responden a estos planteamientos, pero éstos tienden
a estar presentes en muchos de ellos, en mayor o menor medida. Estas situaciones, lejos
de desaparecer, se han recrudecido, como ocurrié especialmente desde uno o dos arfios
previos a la delintcion de los GAL para el periodo 2007-2013.
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Figura 1. La doble concepcion de LEADER:
instrumento de desarrollo vs instrumento de poder

Instrumento de desarrollo

Instrumento de poder
- élites regionales
- élites locales

Concepcién como instrumento de poder vs desarrollo

LEADER | LEADER LEADER Eje 4
1] Plus

Fuente: Adaptado a partir de Esparcia (2000), Esparcia et al. (2000) y Esparcia (2013)

2014-2020: ;Hacia una nueva estrategia para reforzar el enfoque territorial?
Los nuevos instrumentos v el enfoque territorial

Hace varios afos que los diferentes actores rurales son conscientes del
fracaso del intento de impregnacion del enfoque agrarista sectorial por parte
del enfoque territorial. Sin embargo, ello no invalida en absoluto las virtudes
ni los logros de este ultimo. Por ello desde la Comision se ha continuado traba-
jando para redisenar la politica de desarrollo rural y para seguir aprovechando
todo el potencial del enfoque territorial y de la metodologia LEADER (Esparcia
y Escribano, 2012). Multitud de eventos durante los ultimos anos del periodo
2007-2013 insistian igualmente en la necesidad de mantener viva esta aproxi-
macion al desarrollo rural.

A finales de 2013 la Comision publico los diferentes Reglamentos que ri-
gen la politica de desarrollo rural en el periodo 2014-2020. En particular cabe
destacar el Reglamento 1303/2013 sobre disposiciones comunes relativas a los
Fondos Estructurales v de Inversién Europeos (conocidos como Fondos EIE, que
incluyen al Feader, FEDER, FSE, FEMP y Fondo de Cohesion)”, y el Reglamento

20 Ha de recordarse que en Espafa ya no sera de aplicacion el Fondo de Cohesion
en el periodo 2014-2020.
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1305/2013 sobre ayuda al desarrollo rural a través del FEADER. Este nuevo
marco normativo supone un cambio significativo respecto de lo que ha sido
el periodo precedente, con al menos cuatro importantes novedades, el Marco
Estratégico Comiin (MEC), el Acuerdo de Asociacién, la Tnversion Territorial
Integrada (IT1) y, sobre todo, el Desarrollo Local Participativo (DLP).

En primer lugar, el Marco Estratégico Comun (MEC), valido para toda la
UE, es importante porque establece los principios rectores para la programa-
cién y, sobre todo, la coordinacién sectorial y territorial de las diferentes inter-
venciones de los Fondos EIE v, en definitiva, de la contribucion (financiera y en
cuanto a objetivos estratégicos) de cada uno de los Fondos EIE. EL MEC tiene por
tanto una vertiente territorial en la medida en la que atiende a esa coordinacion
territorial, pero igualmente esos principios rectores han de tener en cuenta los
retos territoriales clave en los diferentes tipos de territorios de la UE, incluyen-
do las zonas urbanas, litorales, pesqueras y rurales, asi como aquellas otras que
padecen desventajas naturales o demograficas especificas.

El MEC ha de facilitar el disefio y preparacién del Acuerdo de Asociacion
entre cada Bstado y la Comisidn, la segunda novedad destacable, trasladando
asi las prioridades del MEC a nivel de cada Estado. Este es novedoso tanto en su
naturaleza v fines como en el proceso de disemno y ejecucion.

En cuanto a su haturaleza, es de destacar que el Acuerdo de Asociacion ha de
establecer medidas para garantizar, e incluir, un enfoque integrado en el uso de
los Fondos EIE de cara al desarrollo territorial de zonas subregionales. Es en estas
indicaciones para el Acuerdo de Asociacién donde estriba una parte muy impor-
tante del replanteamiento de la UE respecto del enfoque territorial, aplicado en
nuestro caso a zonas rurales. El mensaje que se traslada a los diferentes actores
es doble. Por un lado, que el desarrollo territorial en zonas concretas subregio-
nales es una prioridad fundamental; por otro, que para abordar esta prioridad,
a diferencia del periodo anterior en el que el desarrollo territorial -de las zonas
rurales- descansaba casi exclusivamente en el FEADER, en este nuevo periodo es
no solo posible sino necesaria la utilizacién de los diferentes Fondos EIE pero de
una manera integrada, en aras de su mayor eficacia.

El Acuerdo de Asociacidon es también novedoso en cuanto al proceso de
disefio v ejecucion, metodologia que el Reglamento 1303/2013 hace extensi-
ble a cada uno de los programas que se elaboren en €l marco de los Fondos
EIE. Efectivamente, el disefio y ejecucion tanto del Acuerdo de Asociacion en-
tre el Estado v la Comisién como de los programas ha de hacerse a partir de
la asociacién y participacidn de los representantes de las autoridades compe-
tentes, especialmente las de dmbito regional, local y urbano, asi como de los
interlocutores sociales y econdémicos y representantes de la sociedad civil (por
ejemplo interlocutores medioambientales y otras ONGs). Se trata, basicamente,
de respetar y seguir los principios de gobernanza multinivel, subsidiariedad y
transparencia. De esta forma las autoridades comunitarias hacen una apuesia
renovada v clarificadora, no solo por el desarrollo territorial como objetivo, sino
del enfoque territorial como método (vinculdndolo con la utilizacion integrada y
articuladas de los Fondos EIE y con la participacion transparente de los actores
implicados, ptiblicos y privados).
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La tercera novedad que hemos destacado es la Inversion Territorial Integrada
(ITI}, de la que seguramente muchos actores territoriales esperaban mucho mads,
pero que va a tener efectos muy limitados en las dreas rurales. Se trata basica-
mente de un instrumento que permite trasladar el enfoque integrado recogido
en el Acuerdo de Asociacion a estrategias territoriales concretas (en este sentido
recuerdan las Operaciones Integradas de la politica de desarrollo regional de anos
atras), aunque de una significativa mayor envergadura que las estrategias de de-
sarrollo rural tipo LEADER (en realidad responden mas a un enfoque descendente,
frente al enfoque ascendente de las estrategias propias de LEADER). Una ITI impli-
ca inversiones de varios fondos bien en mas de un eje prioritario o bien en mas de
un programa operativo. Es por tanto un instrumento en manos de las autoridades
nacionales v regionales para concretar el enfocque integrado en estrategias especi-
ficas. En principio las ITIs se conciben como actuaciones con inversiones del FSE,
FEDER o Fondo de Cohesion, pero pueden contemplar igualmente la participacion
del EADER o del FEMP a mode de apoyo financiero complementario. En Espaiia,
segtin se sefiala en el Acuerdo de Asociacion, solo se contemplan cuatro ITIs?!,

Desarrollo Local Participativo como objetivo, LEADER como método

La cuarta novedad a destacar en el nuevo armazén normativo es el Desarro-
1lo Local Participativo (DLP), contemplado en el Marco Estratégico Comun como
pieza fundamental en el fomenfo de enfoques integrados en las escalas subregio-
nal y local. Con relacion al DLP hay que destacar ires aspectos importanites, la
propia concepcion del DLP, las estrategias de DLP, y los actores responsables de
su diseno e implementacion, los GAL.

En torno al DLP hay que destacar varios aspectos. En primer lugar, este se
concibe como un “conjunto coherente de operaciones cuyo fin es satisfacer obje-
tivos y necesidades locales” (Reglamento 1303/2013). Aunque se basa en el mé-
todo LEADER, va mas alla de la simple aplicacion de este tipo de iniciativas. Su fi-
nanciacién corresponde principalmente a FEADER, si bien en virtud del objetivo
de apoyar los enfoques territoriales integrados, puede ser apoyado por el FEDER,
el FSE o el FEMP, y en este potencial de articulacion de diferentes fondos estriba
una de las principales novedades y a la vez potencialidades del nuevo plantea-
miento. No estamos ante una simple cuestion de combinacion de inversiones o
ayudas provenientes de diferentes fondos (si bien uno de ellos ha de actuar siem-
pre como Fondo principal, responsable de los costes de explotacion y animacion).
Se trata de la posibilidad de combinar unos instrumentos de intervencion que,
por tener un caracter complementario, tienen un potencial significativamente
mayor del que tenian o tienen cada uno de tales instrumentos de manera aislada
(y ello pese a la posible mayor complejidad en la gestion).

2 ITT Azul, orientada a implementar la Estrategia Atldntica en el marco de los Fon-
dos EIE; ITI del Mar Menor {Murcia), orientada a la Estrategia de Gestién Integrada de
Zonas Costeras en el Mar Menor y su Entorno (aqui por ejemplo participan Programas
Operativos del FEDER y FSE junto con el PDR de Murcia (Feader). En tercer lugar esta la
ITI de la provincia de Cadiz, para hacer frente al fuerte retroceso socioecondmico como
consecuencia de la crisis; y, por ultime, la ITI Industrializacion Extremadura, orientada
a la implementacion de la Estrategia Industrial de Extremadura, en la que se contempla
la creacion de diferentes polos industriales.

62



Marco para promover la innovacion v el desarrollo local en el medio rural

El segundo aspecto importante con relacion al DLP es la propia estrategia
de DLP. Como en el metodo LEADER, se conciben con un caracter multisectorial
e integrado. Estos dos conceptos forman parte de la retorica de LEADER que
se arrastra desde practicamente las primeras fases. Es cierto que las estrate-
gias han podido actuar en diversos ambitos sectoriales o tematicos, pero no
siempre ello se ha podido o debido identificar con el concepto de “multisecto-
rial”. En este sentido es bien sabido que la también manida “diversificacion”
con frecuencia se ha quedado en un conjunto de actuaciones diferentes, en los
mismos 0 en sectores proximos, pero carentes de la necesaria coordinacion,
articulacion o integracion. A medida que se avanza realmente en la diversi-
ficacion de actividades y en el caracter multisectorial, se hace mas necesario
ese caracter integrado, es decir, la articulacion de actuaciones, que es lo que
en ultima instancia da sentido a la estrategia. Esta articulacion de actuaciones,
inherente a cualquier estrategia, aunque es una parte fundamental de la retori-
ca del método LEADER, no siempre ha estado suficientemente presente en las
realizaciones practicas.

Las estrategias de DLP comparten muchos aspectos con las planteadas has-
ta ahora en el metodo LEADER, aunque deben incorporar algunas novedades.
Asi por ejemplo, al tradicional analisis previo de necesidades y potencialidades
de la zona (DAFO), se le anade ahora la priorizacion de los objetivos. Estos a su
vez han de incorporar metas medibles desde la perspectiva de la productividad,
asi como resultados igualmente medibles (cuantitativa y/o cualitativamente).
Es tradicional también que se haya de incorporar el proceso de participacion de
la comunidad local en el diseno de la estrategia, aunque no por tradicional este
proceso se lleva a cabo siempre con la necesaria profundidad y profesionalidad,
e incluso siguen habiendo casos en los que directamente tal participacion se ha
producido solo sobre el papel. El plan financiero siempre ha de estar presente,
pero en las actuales estrategias de DLP es aun mas importante por cuanto ha de
incluir la asignacion prevista de cada fondo EIE, si es el caso.

De la misma manera la seleccion de las estrategias debe hacerse por comités
al efecto creados por la autoridad de gestion. El proceso de toma de decisiones
sobre la seleccion de estrategias no siempre ha estado marcado por la necesaria
transparencia. Pero esta deficiencia es incluso mas grave si nos referimos al pro-
ceso de conformacion de los GAL, con excesiva frecuencia muy mediatizado por
intereses politicos y redes clientelares (Saenz, 2011; Esparcia, 2015).

Los GAL constituyen el tercer aspecto importante en el DLP. Aunque su
concepcion y funcionamiento deriva directamente de los GAL LEADER, los GAL
del periodo 2014-2020 pueden presentar una novedad. Efectivamente, la con-
cepcion integrada (popularmente llamada “multifondo”) implica que las nuevas
estrategias pueden abordar nuevos sectores o areas de intervencion y, con ello,
nuevos actores. Por tanto, aunque se replique la estructura y 1os mecanismos
de funcionamiento respecto de periodos precedentes, en los nuevos GAL pue-
den estar presentes representantes de nuevos sectores o ambitos de actividad.
Este hecho no debe suponer a medio plazo ninguna complicacion anadida, de-
biendo integrar y articular a los nuevos sectores en la vision integrada de las
nuevas estrategias.
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Y a partir de ahi el GAL ha de cumplir con requisitos ya conocidos, como
es que uno de los miembros tenga capacidad y asuma la responsabilidad admi-
nistrativa y financiera; que se tenga capacidad técnica para el analisis y me-
canismos transparentes y solidos para la seleccion de proyectos; y que en los
procesos de toma de decisiones se garantice el no predominio de los actores
ptblicos (ningun grupo con mas del 49 % de los derechos de voto).

Algunas experiencias en los periodos precedentes ponen de manifiesto
que algunos GAL no han cumplido con los requisitos de transparencia y re-
presentatividad que indican la normativa, y con frecuencia ello ha sido no solo
permitido, sino alentado, desde el propio gobierno regional. Asi por ejemplo en
la Comunidad Valenciana vy La Rioja el porcentaje de todos los miembros no pu-
blicos se ha situado, como media de todos los GAL, en torno solo a un tercio en
la asamblea y casi el 40% en los 6rganos de toma de decisiones. Esta situacion
tan aparentemente irregular se ha pretendido justificar por la existencia del
mecanismo de derechos de voto ponderado (por el cual tales actores tendrian el
peso que marca la normativa). Sin embargo, es bien conocido que en la practica
diaria este voto ponderado es muy poco eficaz y que ha escondido situaciones
de claro dominio y control por parte de los actores publicos. A este respecto
cabe recordar las palabras de C. Sdenz cuando, refiriéndose a este desequilibrio
en la presencia de representantes no publicos, senala que “ademas de dificil
control v de dudosa legalidad en lo que se refiere a la Asamblea General...no se
ajusta a lo que metodologicamente debe entenderse como enfoque ascendente
v movilizacion de la poblacion y refleja una débil labor de sensibilizacion de la
poblacion, en particular, y de dinamizacion del territorio, en general. Por muy
ponderado que sea el reparto de derechos de voto, la presencia mayoritaria de
representantes ptiblicos en un organo de decision, aunque en conjunto dispon-
gan de menor numero de derechos de voto, es una presencia inconscientemen-
te coactiva” (Saenz, 2011, p. 72). La Comunidad Valenciana, junto con La Rioja,
han sido la muestra de esta situacion.

Pero al margen de estas situaciones pasadas, que deben ser evitadas por
parte de los responsables politicos y técnicos, lo cierto es que los GAL siguen
teniendo un papel clave fundamental en las estrategias de DLP. Ademas de tareas
clasicas ya conocidas, como preparar y publicar las convocatorias para proyectos
(0 el procedimiento continuo de presentacion de proyectos), seguimiento de los
provectos subvencionados, etc., los Reglamentos insisten en la necesidad de ca-
pacitacion de los grupos para llevar a cabo su tarea, tanto en la vertiente de toma
de decisiones (representantes de los diferentes colectivos y miembros de los or-
ganos de decision) como en la vertiente técnica (con equipos técnicos preparados
en gestion de los proyectos). Se insiste igualmente en la transparencia en los
criterios v los procedimientos de seleccion de proyectos. Y un ultimo aspecto a
destacar es la responsabilidad que otorga al GAL en la evaluacion de la estrategia
de DLP. De esta forma, los grupos deben en este periodo 2014-2020 facilitar y
emprender procesos de evaluacion de su estrategia, entendidos como elementos
de aprendizaje a la vez que sistema de informacion que permita las correcciones
pertinentes en la estrategia. En este sentido seria deseable y acertado que las
autoridades responsables fomentaran una mavor cultura evaluativa en general, y
procesos de evaluacion internos en los diferentes GAL, en particular.
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El compromiso con el desarrollo rural y el enfoque territorial: ;retdrica o
realidad?

En el apartado anterior nos hemos referido a los nuevos instrumentos efi el
marco normativo para el desarrollo rural y el enfoque territorial v, entre ellos,
el Acuerdo de Asociacion, al cual podemos afiadir el Marco Nacional, como ma-
terializacion de los elementos comunes que han de servir de gufa para los PDR
espanoles.

Respecto del Acuerdo de Asociacién, anteriormente se ha destacado qué
debe ser y como debe elaborarse, segun las autoridades comunitarias. Fn el
caso espanol disponemos de la versién enviada por el Gobierno en abril de
2014. Antes de entrar con més detalle en los contenidos es preciso hacer una
breve mencion de la metodologia. El Reglamento 1303/2013 sobre disposicio-
nes comunes claramente senala que para su elaboracion se ha de organizar
una asociacion que responda a los principios de gobernanza multinivel, que
incorpore a todas las instituciones, organizaciones y agrupaciones que puedan
influir en la preparacion de los programas, o verse afectadas por su aplicacion.
Sin embargo, para empezar, el gobierno espanol no ha puesto en marcha ese
proceso de participacion de actores tal como lo define la normativa comunitaria.
Diferentes voces desde los actores rurales han puesto de relieve precisamente
esa deficiencia metodologica a la hora de disefiar este importante documento.
Parece que estamos, de nuevo, ante un enfoque de tipo tecnocratico en el que,
en el mejor de los casos, se llevan a cabo algunas consultas (a organizaciones
centrales), pero alejadas de lo que deberfa ser un verdadero proceso partici-
pativo. Los plazos con los que se debian elaborar los diferentes documentos
explican parcialmente, segiin sefala, la casi ausencia de este proceso. Sin em-
bargo, con los mismos plazos, en otros paises, caso de Francia, este proceso
participativo ha estado mucho més presente y ha sido mads serio. Esta ausencia,
0 al menos reducida presencia, de procesos participativos, se ha repetido en
muchos PDR. De nuevo los plazos suelen ser la excusa, que no justificacion,
de esta situacion. Sin embargo posiblemente un elemento explicativo de esta
importante deficiencia en la metodologia de disefio de los instrumentos nacio-
nales y regionales es la reducida cultura participativa que caracteriza a una
buena parte de nuestras administraciones ptblicas, sumidas en enfoques mas
tecnocraticos y administrativistas. Por tanto, no es tanto un problema de plazos
sino de estilo, enfoque y cultura participativa.

S>in embargo, si volvemos al borrador del Marco Nacional (julio de 2014)
destacan dos aspectos. En primer lugar que, en aras tal vez de la idea de dar
voz y voto a los actores implicados, se plantea un Comité de Seguimiento Nacio-
nal con, ciertamente, una composicion muy amplia (casi 90 miembros), donde
efectivamente estdan representados sectores muy amplios, pero también don-
de aquellos con mayor implicacién y protagonismo en el desarrollo rural pue-
den quedar totalmente diluidos. En segundo lugar, se plantea como condicién
imprescindible, previa a la baremacion de la estrategia de desarrollo local, la
participacion demostrable de la comunidad local en el disefio de la misma. Por
otra parte, entre los criterios de baremacion destacan otros dos aspectos, la
implicacion de los socios y el grado de participacion ciudadana alcanzado en
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la elaboracion de la estrategia. Como puede verse, los procesos participativos,
al menos en teoria, han de estar presentes en las fases iniciales del diseno y
elaboracion de las estrategias.

Aunque el gobierno no ha predicado con el ejemplo a la hora de elaborar el
Acuerdo de Asociacion, este planteamiento del Marco Nacional es claramente
positivo. No obstante, el hecho de que los PDR prevalecen sobre el Marco Na-
cional podria limitar una aplicacion rigurosa y real de esta filosofia participa-
tiva en el diseno de las estrategias de desarrollo local. Por ello las autoridades
regionales deben velar por la puesta en marcha de esos procesos participativos
asi como de la continuidad de los mismos una vez aprobadas las estrategias y
los GAL responsables de su aplicacion, a través, como minimo, de mecanismos
rigurosos y transparentes en la toma de decisiones. Es decir, la participacion y
la transparencia son piezas bdsicas en el modelo de gobernanza territorial que
debe instalarse, desarrollarse y/o consolidarse en la escala local de nuestras
areas rurales.

En cuanto a los contenidos del Acuerdo de Asociacion, el enfoque territo-
rial se identifica con el Desarrollo Local Participativo (DLP) y las estrategias de
DLP que deben aplicarse a través de los GAL, es decir, la metodologia LEADER.
Pueden destacarse varios aspectos. En primer lugar, la opcion de estrategias
integradas financiadas por varios fondos EIE. Aunque se hace referencia a los
contenidos del Reglamento, dejando la puerta abierta a esta opcion, se indica
claramente el papel protagonista y fundamental de FEADER, con lo que, al
menos, no hay una apuesta ni clara ni contundente por una de las grandes
potencialidades que permite el Reglamento 1303/2013, sobre la utilizacion
de varios fondos en una misma estrategia de DLP gestionados con metodolo-
gia LEADER, tal como se ha sefialado anteriormente. Es mas, el Acuerdo de
Asociacion parece mas sumido en una indefinicion calculada para responder
a los planteamientos del Reglamento pero a la vez no asumir compromisos
claros de poner en préctica ese instrumento (aunque deja la puerta abierta a
que las CC. AA. lo pongan en marcha en sus PDR). Pese a todo ello, los respon-
sables ministeriales defienden en publico y de manera decidida la utilizacion
de varios fondos para el desarrollo rural®’. Pero la realidad es que mientras en
Espafia esta opcion parece que se va a quedar mucho mas en la retorica, sin
apenas pasar a la praxis en los diferentes PDR, en muchos otros paises se esta
haciendo una apuesta decidida por poner la opcion multifondo en manos de las
comunidades locales.

En segundo lugar, en esta misma linea de indefinicion cabe situar otra de
las novedades del Reglamento, la inclusion de las relaciones y cooperacion ru-
ral-urbana como parte de las estrategias de DLP (alli donde sea posible y poten-
cialmente beneficioso), aspecto a tener muy presente, como ya lo habia puesto
de relieve el Libro Verde sobre la Cohesion Territorial en 2008.

22 Declaraciones de B. Nieto, Directora General de Desarrollo Rural y Politica Fores-
tal del MAGRAMA, 29-10-2014. Jornada “Valoracion de los contenidos LEADER en los
PDR. Red Espafiola de Desarrollo Rural”. Fecha de consulta: 30-10-2014. En esta misma
linea se han manifestado expertos nacionales y de otros paises.
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En tercer lugar, un aspecto que suele pasar desapercibido es que en cada
territorio solo puede presentarse una propuesta de estrategia. Esta cuestion
puede parecer obvia por cuanto se promueve que los actores se impliquen en
la que se supone va a ser la propuesta idonea para el territorio. Sin embar-
go, cuando hablamos de estrategias en el marco de politicas publicas, tanto
la teoria como la praxis mas avanzada nos indican que ha de ser posible, y en
ocasiones aconsejable, disenar dos o mas propuestas alternativas. Es cierto que
hay dificultades practicas para que esto sea posible en el caso de las estrategias
de DLP en nuestras zonas rurales, pero lo es también que, aunque una sola
propuesta pueda parecer la opcion mas eficiente, no necesariamente es lo mas
eficaz, y que, con imaginacion e interés deberian habilitarse mecanismos para
que fuese posible dar cabida a discutir mas de una opcion.

En cuarto lugar hemos de destacar otra cuestion que puede parecer obvia,
pero que no lo es en todos los casos. Nos referimos al compromiso de contratar
un equipo técnico cualificado y experimentado en la metodologia LEADER por
parte de los GAL aspirantes a gestionar una estrategia de DLP. Algunas CC. AA.
(caso de la C. Valenciana) han optado en el periodo precedente por un modelo
sin equipos técnicos en los territorios de aplicacion de las estrategias. Y con la
eliminacion de tales equipos técnicos no solo se eliminaba también la proximi-
dad que necesitan los potenciales promotores, sino sobre todo una concepcion
en la que tales equipos técnicos tenian una tarea de animacion que sigue siendo
absolutamente necesaria (obviamente este es un problema mucho méas comple-
jo y asociado a la burocratizacion en los GAL y que explica que muchos equipos
tecnicos tampoco han podido asumir convenientemente las tareas referidas a la
tan necesaria animacion).

Por ultimo, el compromiso con el enfoque territorial y el desarrollo local
participativo ha de analizarse con relacion a la financiacion prevista. En la Fig.
2 pueden verse algunas cifras y el cambio respecto del periodo precedente. Los
resultados son bastante esclarecedores. Cuatro aspectos podemos destacar. En
primer lugar hay un crecimiento global de la financiacion comunitaria FEA-
DER, ciertamente no muy significativo pero que supone en torno a un 3,7 % mas
de financiacion. En segundo lugar, pese a lo anterior, el gasto ptblico previsto
global para desarrollo rural apunta a un descenso muy importante, una quinta
parte menos del presupuesto que teniamos en el periodo 2007-2013. Por lo tan-
to, una primera conclusion es que las administraciones publicas tienen, al me-
nos desde el punto de vista presupuestario, un compromiso comparativamente
menor con el periodo precedente, hecho que contrasta con el ligero crecimiento
de las aportaciones de la UE.

Estos datos se refieren al conjunto del desarrollo rural, mientras que aqui
tratamos de ver en que medida afecta todo ello al enfoque territorial basado en
las estrategias de DLP. El Acuerdo de Asociacion contempla un porcentaje mi-
nimo del FEADER del 5,14 % de cada PDR para LEADER, y solo muy pocas CC.
AA. han comprometido porcentajes significativamente superiores (superando
Andalucia, Aragon, Castilla y Leon el 10 %, y Asturias el 15 %). Globalmente, e
incluyendo el Programa Nacional, la cifra final quedara en torno al 8,8%, lejos
del 10,6% del periodo anterior (en el que, ademds de tener mas fondos, no habia
programa nacional).
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Por otro lado, en la Fig. 2 podemos ver las cantidades que, a falta de ajustes
menores, seran las que finalmente se hayan invertido en LEADER en el perio-
do precedente, asi como la prevision para el periodo 2014-2020. La tendencia
global sigue siendo de descenso en las disponibilidades presupuestarias, con
aproximadamente un 16 % menos que en 2017-2013.

Figura 2. Financiacion del FEADER, gastos publico nacional v
financiacion de LEADER
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Fuentes y notas:

FEADER 2007-2013: incluve gastos de la Red Rural Nacional (47,7 M€). Fuente: MAGRAMA (2014):
Informe de Seguimiento Estratégico 2014 (datos a 31-12-2013).

FEADER 2014-2020: incluve el Programa Nacional (237,8 M€). Fuente: Minist. Hacienda v Ad.
Publicas (2014): Acuerdo de Asociacion de Espana 2014-2020 (pag. 273).

Gasto Publico 2014-20: previsiones suponiendo cofinanciacion maxima de las CC. AA. (Fuente:
Martinez Arrovo, 2014).

Por lo tanto, la retorica de las autoridades publicas, en las declaraciones y
en los documentos, apuntan hacia un apovo claro al DLP, pero a efectos prac-
ticos el margen de actuacion va a ser previsiblemente menor en los proximos
anos. El escenario de menos fondos disponibles para el DLP (LEADER) se en-
frenta con 268 GAL provenientes del periodo 2017-2013 que tenlan expectati-
vas de continuar trabajando en el futuro. Este escenario se completa con la can-
tidad de 3 M€ que se plantea como muy posible para cada grupo. Las opciones
y el margen de maniobra va a ser por tanto muy escaso en los proximos anos.
Bdsicamente solo hay dos vias de actuacion o subescenarios. El primero es que,
con la nueva financiacion, el numero de grupos en algunas CC. AA. tendra que
ser menor y, en todo caso, van a disponer de menos inversion publica para sus
estrategias de DLP. El segundo es que, para superar esa limitacion y disponer
de mas financiacion, a los grupos solo les quedaria la opcion de avanzar hacia
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estrategias mads integradas y con financiacion complementaria de otros fondos
EIE, bien el FEDER o el FSE (o en su caso el FEMP, aunque este trabaja prin-
cipalmente también con filosofia DLP), segun la naturaleza de las estrategias
que se disenen. Pero esta opcion, como hemos visto, parece relegada a la teoria
y tiene pocos visos de ser desarrollada. Asi podemos verlo si vamos de nuevo
al Acuerdo de Asociacion, en el que se senalan compromisos totalmente testi-
moniales provenientes de FEDER y de FSE para el DLP (1,8 % v 1,3 % respec-
tivamente con relacion al presupuesto FEADER en DLP vy, a falta de concretar
alguna otra CC.AA., la cantidad del FEDER corresponde solo a Aragon). Por
tanto, podemos concluir que, a falta de las cifras oficiales de los PDR, no hay
una apuesta por esta opcion de financiacion complementaria de las estrategias
de DLP en nuestro pais.

Para concluir, y volviendo a la pregunta que nos haciamos en este aparta-
do, el compromiso con el enfoque territorial del desarrollo rural (DLP) efectiva-
mente existe sobre el papel, forma parte de la retorica y los discursos. Sin em-
bargo, ni a través de los documentos ni, sobre todo, de la financiacion publica
prevista, se pone de relieve que ese compromiso sea claro, decidido y suficiente
por parte de las autoridades publicas por el DLP. Los actores rurales tendran
que ser, de nuevo, muy imaginativos en sus estrategias y en la movilizacion de
recursos para llevar a cabo estrategias que contribuyan con eficacia a la dina-
mizacion socioeconomica de los territorios rurales.
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