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1. LEADER y el enfoque territorial 
A finales de los años 80 la Comisión Europea llevó a cabo 
una reforma de los Fondos Estructurales que contemplaba, 
entre otras novedades, la creación y puesta en marcha de 
una serie de nuevas iniciativas (las Iniciativas Comunitarias). 
Su particularidad era que, a diferencia de las políticas y me-
didas que se habían puesto en marcha hasta entonces, la 
Comisión tenía un protagonismo mucho mayor desde la fase 
de diseño hasta la evaluación de las mismas. Nace así el la 
Iniciativa Comunitaria LEADER, que se mantiene bajo esa 
fórmula (Iniciativa Comunitaria) hasta 2006. En el periodo 
2007-2013 la Iniciativa pierde su autonomía y se convierte 
en un Eje en el marco de los Programas de Desarrollo Rural 
(PDRs), en un intento por integrar y articular el programa 
LEADER con el resto de medidas de desarrollo rural. En el 
periodo 2014-2020 continúa un planteamiento muy similar. 
LEADER es un enfoque del desarrollo, y por ello, aunque 
habitualmente se identifica con “el” desarrollo rural, lo más 
propio sería hablar de “enfoque territorial del desarrollo lo-
cal en zonas rurales”. Este enfoque incluye tanto al propio 
programa LEADER como a PRODER, el programa gemelo 
aplicado en España (y que lo diferencia de todo el resto de 
la Unión Europea, que no han tenido programas parecidos). 
En España, en la Comunidad Valenciana, y también en la 
provincia de Valencia, hemos tenido programas con enfo-
que territorial desde los primeros años 90: LEADER I (1991-
94), LEADER II (1994-1999), LEADER + (2000-2006), PRO-
DER 1 (1995-1999), PRODER 2 (2000-2006), LEADER-Eje 
4 (conocido en la Comunidad como Ruralter-LEADER, 
2007-2013). En la primera mitad de 2015 se tiene previsto 
que la Comisión Europea apruebe la propuesta PDR para el 
periodo 2014-2020. 
Aunque con variaciones, es necesario señalar que el enfo-
que territorial del desarrollo rural se organiza alrededor de 
tres elementos fundamentales: el territorio (y enfoque terri-
torial), el partenariado de actores locales (Grupos de Acción 
Local –GAL) y las estrategias de desarrollo. 
Cuando hablamos de territorio la Comisión parte de la idea 
de que los municipios rurales no tienen la masa crítica sufi-
ciente para trabajar aisladamente. Por ello se precisa el tra-
bajo conjunto de los actores de un territorio, que implique 
la masa crítica suficiente para diseñar y aplicar estrategias 
de desarrollo. La búsqueda de masa crítica no debe contra-
ponerse a la necesaria coherencia socioeconómica y terri-
torial (que con frecuencia es también cultural e histórica, es 
decir, identidad territorial). Por ello la Comisión señala que 
LEADER va dirigido “a territorios rurales de poca extensión 
que forman un conjunto homogéneo desde el punto de vis-
ta físico (geográfico), económico y social” (DOCE, 2000). 

Por su parte, el partenariado lo forman los actores locales 
del territorio en cuestión, tanto públicos como privados. En 
los primeros momentos los GAL tendían a estar compuestos 
mayoritariamente por actores públicos. Por ello la Comi-
sión, tras la experiencia de LEADER I y LEADER II, planteó 
en LEADER + que “en los órganos de decisión, los agentes 
económicos y las asociaciones deben representar, como mí-

nimo, el 50% de los agentes locales” (DOCE, 2000). A partir 
de este cambio los grupos de acción local han tendido a 
estar más equilibrados y a tener una mayor participación de 
la sociedad civil. Pero pese a ello, en algunos de los grupos 
valencianos, se han mantenido algunas disfunciones. 
El último aspecto importante son las estrategias de desarrollo, 
en definitiva, orientaciones sobre qué es lo que la población 
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1. LEADER i l’enfocament territorial
A final dels anys 80 la Comissió Euro-
pea va dur a terme una reforma dels 
fons estructurals que preveia, entre 
altres novetats, la creació i posada en 
marxa d’una sèrie d’iniciatives noves: 
les Iniciatives Comunitàries. La seua 
particularitat era que, a diferència de les 
polítiques i mesures que s’havien posat 
en marxa fins llavors, la Comissió hi te-
nia un protagonisme molt major des de 
la fase de disseny fins a la d’avaluació. 
Naix així la Iniciativa Comunitària LEA-
DER, que es manté sota aquesta fórmu-
la (Iniciativa Comunitària) fins al 2006. 
En el període 2007-2013 la iniciativa 
perd la seua autonomia i es converteix 
en un eix en el marc dels Programes de 
Desenvolupament Rural (PDR), en un 
intent d’integrar i articular el programa 
LEADER amb la resta de mesures de 
desenvolupament rural. En el període 
2014-2020 continua un plantejament 
molt semblant.
LEADER és un enfocament del desen-
volupament i, per això, encara que ha-
bitualment s’identifica amb el desenvo-
lupament rural, és més escaient parlar 
d’enfocament territorial del desenvo-
lupament local a zones rurals. Aquest 
enfocament inclou tant el mateix pro-
grama LEADER, com PRODER, el pro-
grama bessó aplicat a Espanya (i que el 
diferencia de tota la resta de la Unió 
Europea, que no han tingut programes 
semblants). A Espanya, a la Comunitat 
Valenciana i també a la província de 
València, hem tingut programes amb 
enfocament territorial des dels primers 

anys 90: LEADER I (1991-94), LEADER 
II (1994-1999), LEADER+ (2000-2006), 
PRODER 1 (1995-1999), PRODER 2 
(2000-2006), LEADER-Eix 4 (conegut a 
la Comunitat com a Ruralter-LEADER, 
2007-2013). En la primera meitat del 
2015 està previst que la Comissió Eu-
ropea aprove la proposta PDR per al 
període 2014-2020.
Encara que amb variacions, és necessari 
assenyalar que l’enfocament territorial 
del desenvolupament rural s’organitza 
al voltant de tres elements fonamentals: 
el territori (i enfocament territorial), el 
partenariat d’actors locals (Grups d’Ac-
ció Local, GAL) i les estratègies de des-
envolupament.
Quan parlem de territori, la Comissió 
parteix de la idea que els municipis ru-
rals no tenen la massa crítica suficient 
per a treballar aïlladament. Per aquest 
motiu, cal el treball conjunt dels actors 
d’un territori, que implique la massa 
crítica suficient per a dissenyar i apli-
car estratègies de desenvolupament. La 
recerca de massa crítica no ha de con-
traposar-se a la necessària coherència 
socioeconòmica i territorial (que ben 
sovint és també cultural i històrica, és 
a dir, identitat territorial). Així, la Co-
missió assenyala que LEADER s’adreça 
“a territoris rurals de poca extensió que 
formen un conjunt homogeni des del 
punt de vista físic (geogràfic), econòmic 
i social” (DOCE, 2000).
Per la seua banda, el partenariat el for-
men els actors locals del territori en 
qüestió, tant públics com privats. En 
els primers moments, els GAL tendien 

a estar compostos majoritàriament per 
actors públics. Per això la Comissió, 
després de l’experiència de LEADER I 
i LEADER II, va plantejar en LEADER+ 
que “en els òrgans de decisió, els agents 
econòmics i les associacions han de re-
presentar, com a mínim, el 50% dels 
agents locals” (DOCE, 2000). A partir 
d’aquest canvi, els grups d’acció local 
han tendit a estar més equilibrats i a tin-
dre una major participació de la socie-
tat civil; però a pesar d’això, en alguns 
dels grups valencians, s’han mantingut 
certes disfuncions.
L’últim aspecte important són les estra-
tègies de desenvolupament. En defini-
tiva, es tracta d’orientacions sobre què 
és el que la població local vol que siga 
el seu territori i com aconseguir-ho. 
Entorn de les estratègies, cal tindre en 
compte tres aspectes importants. Pri-
mer, l’enfocament LEADER suposa po-
sar en mans dels actors locals una capa-
citat de decisió considerable i això els 
converteix en responsables de les seues 
estratègies. Segon, aquesta capacitat 
de decisió està limitada per la mateixa 
orientació i naturalesa de les activitats 
previstes per la Comissió. Si bé hi ha 
hagut una flexibilitat variable al llarg 
dels diferents períodes, el més significa-
tiu és que en la seua concepció l’enfo-
cament LEADER està orientat, en línies 
generals, a la diversificació productiva 
(i, amb això, també a l’articulació so-
cial), i és evident que en aquest marc 
caben un gran nombre d’activitats. I 
tercer, l’amplitud, l’orientació i l’abast 
de les estratègies de desenvolupament 

6.6 PROGRAMES EUROPEUS I L’ENFOCAMENT TERRITORIAL

Almendros de Busera (Chelva)

LIBRO ATLAS 1.indd   268 02/04/15   14:36



RE
CU

RS
OS

 IN
ST

ITU
CI

ON
AL

ES

269

06

LIBRO ATLAS 1.indd   269 02/04/15   14:36



RE
CU

RS
OS

 IN
ST

ITU
CI

ON
AL

ES

270

06

local quiere que sea su territorio, y cómo conseguirlo. En 
torno a las estrategias hay que tener en cuenta tres aspectos 
importantes. Primero, el enfoque LEADER supone poner en 
manos de los actores locales una importante capacidad de 
decisión, convirtiéndose en responsables de sus estrategias. 
Segundo, esa capacidad de decisión está limitada por la pro-
pia orientación y naturaleza de las actividades previstas por 
la Comisión. Si bien ha habido una flexibilidad variable a lo 
largo de los diferentes periodos, lo más significativo es que 
en su propia concepción el enfoque LEADER está orientado, 
en líneas generales, a la diversificación productiva (y con ello 
también a la articulación social), y es evidente que en ese 
marco caben un gran número de actividades. 
Y tercero, la amplitud, orientación y alcance de las estrate-
gias de desarrollo en el marco del enfoque LEADER tienen 
una limitación a la hora de aplicar con seriedad el concepto 
de “integral” que la Comisión propone. Es decir, pese a que 
se persigue un carácter integral para tales estrategias, y aun-
que el ámbito de actuación de los GAL es amplio y flexi-
ble, las competencias reales son muy limitadas, de manera 
que las estrategias pueden tener ese carácter integral en el 
marco del enfoque LEADER, pero no en función de lo que 
habrían de ser estrategias territoriales de desarrollo integral 
para las zonas rurales.
Los ámbitos temáticos preferentes tanto en LEADER I como 
LEADER II se centraban en la formación profesional y ayu-
das a la contratación, el turismo rural, la valorización y co-
mercialización in situ de la producción agraria y forestal, y 
el fomento del artesanado, pequeñas empresas y los servi-
cios locales. En LEADER II se insistía en que las diferentes 
acciones tuviesen un carácter innovador y efecto demos-
tración. Los resultados revelaron que pese a los avances 
las estrategias pecaban de excesiva dispersión, y por ello 
LEADER + introduce un cambio teóricamente significativo. 
A partir de entonces, las estrategias debían articularse en 
torno a uno de los cuatro temas aglutinantes que planteaba 
la Comisión, pudiendo las estrategias abordar dos o más 
de tales temas: mejora de la competitividad de productos y 
servicios, mejora de la calidad de vida, valorización de pro-
ductos locales, y finalmente la valorización de los recursos 
naturales y culturales. Por su parte, el Eje 4 de los PDRs ha 
contemplado la aplicación de estrategias locales así como 
medidas del Eje 3, orientadas a la mejora de la calidad de 
vida y a la diversificación económica. 

2. LEADER II: Los inicios del enfoque territorial
En la Comunidad Valenciana durante LEADER I hubo tres 
áreas operativas (Els Ports-Alt Maestrat, Alto Palancia-Alto 
Mijares y La Montaña de Alicante). La principal característi-

ca es que se orientaron principalmente a la valorización de 
los recursos turísticos. Esta primera experiencia en tierras 
valencianas se consideró un éxito, movilizando gran canti-
dad de inversión privada y generando muchas expectativas. 
Como resultado LEADER II, más sólido desde el punto de 
vista metodológico, planteó una ampliación muy significa-
tiva a otras zonas rurales. En la Comunidad Valenciana se 
añadieron tres nuevos grupos, todos ellos en la provincia de 
Valencia (Serranía y Rincón de Ademuz, Valle de Ayora y 
Altiplano de Requena-Utiel, y Macizo del Caroig) (Fig. 8.1). 
Como se observa, ya desde LEADER I en la mayor parte 
de los casos la “masa crítica” territorial estaba compuesta 

por más territorio de lo que consideramos como comarca 
tradicional, incluyendo con frecuencia dos comarcas (y a 
veces con la incorporación de municipios limítrofes, como 
es el caso de municipios de la Ribera Alta y La Costera en 
el LEADER Macizo del Caroig). LEADER II supuso el reco-
nocimiento de que también en la provincia de Valencia las 
zonas rurales desfavorecidas estaban muy presentes. Las 
tres áreas suponían de hecho el 26% de la superficie de la 
Comunidad Valenciana, aunque solo 2,6% de la población 
en esos años, con una densidad media en torno a los 17 
hab/km2. Aun así las diferencias entre las tres áreas eran 
marcadas en superficie y en densidad demográfica.
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en el marc de l’enfocament LEADER te-
nen una limitació a l’hora d’aplicar se-
riosament el concepte d’integral que la 
Comissió proposa. És a dir, a pesar que 
es persegueix un caràcter integral per a 
aquestes estratègies, i encara que l’àm-
bit d’actuació dels GAL és ampli i flexi-
ble, les competències reals són molt 
limitades, de manera que les estratègies 
poden tindre aquest caràcter integral 
en el marc de l’enfocament LEADER, 
però no en funció del que haurien de 
ser estratègies territorials de desenvolu-
pament integral per a les zones rurals.
Els àmbits temàtics preferents tant en 
LEADER I com en LEADER II se cen-
traven en la formació professional i en 
les ajudes a la contractació, el turisme 
rural, la valoració i comercialització in 
situ de la producció agrària i forestal, 
i el foment de l’artesanat, de les em-
preses menudes i dels serveis locals. 
En LEADER II s’insistia en el fet que les 
diferents accions tingueren un caràcter 
innovador i un efecte de demostració. 
Els resultats van revelar que a pesar 
dels avanços, les estratègies pecaven 
de dispersió excessiva, i per això LEA-
DER+ introdueix un canvi teòricament 
significatiu. A partir de llavors, les es-
tratègies havien d’articular-se entorn 
d’un dels quatre temes aglutinants que 
plantejava la Comissió, i podien abor-
dar-ne dos o més d’aquests: millora de 
la competitivitat de productes i serveis, 
millora de la qualitat de vida, valoració 

de productes locals i, finalment, valo-
ració dels recursos naturals i culturals. 
Per la seua banda, l’eix 4 dels PDR ha 
previst l’aplicació d’estratègies locals, 
així com mesures de l’eix 3, orientades 
a la millora de la qualitat de vida i a la 
diversificació econòmica.

2. LEADER II: 
Els inicis de l’enfocament territorial
Durant LEADER I va haver-hi tres àrees 
operatives a la Comunitat Valenciana 
(Els Ports-Alt Maestrat, Alt Palància-Alt 
Millars i la Muntanya d’Alacant). La 
característica principal és que es van 
orientar principalment a la valoració 
dels recursos turístics. Aquesta primera 
experiència en terres valencianes es va 
considerar un èxit, ja que va mobilitzar 
gran quantitat d’inversió privada i va 
generar moltes expectatives.
Com a resultat, LEADER II, més sòlid 
des del punt de vista metodològic, va 
plantejar una ampliació molt significa-
tiva en altres zones rurals. A la Comu-
nitat Valenciana es van afegir tres grups 
nous, tots a la província de València 
(Los Serranos i Rincón de Ademuz, El 
Valle de Ayora-Cofrentes i La Plana de 
Utiel-Requena, i massís del Caroig) (Fig. 
8.1). Com s’observa ja des de LEADER 
I, en la major part dels casos la “massa 
crítica” territorial estava composta per 
més territori del que considerem com 
a comarca tradicional, incloent-hi ben 
sovint dues comarques (i a vegades 

amb la incorporació de municipis limí-
trofs, com és el cas de municipis de la 
Ribera Alta i la Costera en el LEADER 
Massís del Caroig). LEADER II va supo-
sar el reconeixement que també a la 
província de València les zones rurals 
desfavorides estaven molt presents. De 
fet, les tres àrees suposaven el 26% de 
la superfície de la Comunitat Valen-
ciana, encara que només el 2,6% de 
la població en aquells anys, amb una 
densitat mitjana entorn dels 17 h/km2. 
Així i tot, les diferències entre les tres 
àrees eren marcades en superfície i en 
densitat demogràfica.
La delimitació de les àrees LEADER II a 
la província de València va suposar el 
reconeixement d’una realitat territorial 
important, protagonista de desequilibris 
territorials significatius. Així, més de la 
meitat de la superfície provincial (57%) 
es va considerar com a zona desfavo-
rida, però només hi habitava una mica 
menys del 5% de la població.
La receptivitat de les àrees rurals a 
aquests programes de desenvolupa-
ment va ser molt positiva, no sols des de 
les institucions públiques, sinó sobretot 
per part de la iniciativa privada, que va 
mobilitzar inversions per quasi el doble 
de la inversió pública, encara que amb 
algunes diferències. Així, per exemple, 
a El Valle de Ayora i La Plana de Uti-
le-Requena les inversions privades van 
suposar quasi el 70% del total, mentre 
que a Los Serranos i El Rincón de Ade-

Sierra Martés en Venta Gaeta. Cortes de Pallás
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La delimitación de las áreas LEADER II en la provincia de 
Valencia supuso el reconocimiento de una realidad territo-
rial importante, protagonista de significativos desequilibrios 
territoriales. Así, más de la mitad de la superficie provincial 
(57%) se consideró como zona desfavorecida, pero en ella 
solo habitaba algo menos del 5% de la población. 
La receptividad de las áreas rurales a estos programas de de-
sarrollo fue muy positiva, no solo desde las instituciones pú-
blicas, sino sobre todo por parte de la iniciativa privada, que 
movilizó inversiones por casi el doble de la inversión públi-
ca, aunque con algunas diferencias. Así por ejemplo en el 
Valle de Ayora y Altiplano de Requena-Utiel las inversiones 
privadas supusieron casi el 70% sobre el total, mientras que 
en Serranía y Rincón de Ademuz éstas supusieron en torno 
al 55% (y 61% en el Macizo del Caroig). Las estructuras pro-
ductivas y el tejido empresarial existente explican en gran 
parte estas diferencias. 
En la Comunidad Valenciana hemos tenido también el pro-
grama PRODER. Con un enfoque muy similar a LEADER, 
se dirigía a aquellas zonas rurales de carácter intermedio 
y que no cumplían los requisitos para constituirse como 
zona LEADER.  En su primera fase contó en Valencia con 
dos agrupaciones (de un total de cinco áreas en el conjunto 
autonómico), con sus correspondientes grupos de acción 
local: la Hoya de Buñol y la Vall d’Albaida. Estas dos áreas 
suponían casi el 10% de la superficie provincial, y el 4% 
de la población. En ambos casos la respuesta a las ayudas 
públicas fue muy positiva, con 7,7 Millones de € en la Vall 
d’Albaida, que consiguieren movilizar otros 11,7 Millones 
de € de inversión privada. En la Hoya de Buñol, con un me-
nor potencial productivo, los 4,4 Millones de € de inversión 
pública consiguieron movilizar casi 9,4 Millones de € adi-
cionales. Esto es más meritorio si se tiene en cuenta que este 
programa, al ser de carácter nacional y haber surgido como 
respuesta a la gran demanda que hubo para LEADER II, su-
frió retrasos muy considerables, de manera que las inversio-
nes se concentraron prácticamente en los dos últimos años. 
Las medidas más importantes fueron la creación y fomento 
de pequeñas y medianas empresas, la valorización del po-
tencial productivo agrario y forestal, el agroturismo-turismo 
rural y la valorización del patrimonio.

3. LEADER + y PRODER 2: 
La consolidación del enfoque territorial en Valencia
Por lo tanto, el periodo 1994-1999 debe considerarse como 
el de las bases de una política de desarrollo local en áreas 
rurales valencianas, que había de contribuir, de mantener-
se con el mismo enfoque y de manera sostenida, a reducir 
los desequilibrios territoriales en la provincia. Este era el 

objetivo durante el periodo siguiente (2000-2006), que se 
caracterizó por el impulso a este enfoque del desarrollo en 
nuestras áreas rurales (Fig. 8.2). Prácticamente los mismos 
territorios que anteriormente habían estado en LEADER II 
pasan ahora a LEADER + (con un ligero reajuste, que su-
puso pasar de 60 a 67 municipios, es decir, del 56,9% al 
57,5%de la superficie provincial). La densidad media varía 
de manera poco significativa desde LEADER II (pasando de 
16,6 a 17,5 hab./km2).
Hay que destacar no obstante tres novedades. Primero, dos 
de los grupos de acción local anteriores se dividen en cua-
tro, siguiendo una  lógica territorial-comarcal. Así La Se-

rranía del Túria y el Rincón de Ademuz constituyen cada 
comarca su propio grupo, al igual que la comarca de Re-
quena-Utiel (Tierras del Interior) y el Valle de Ayora (Valle 
de Ayora-Cofrentes). 
Segundo, se introduce la ya señalada limitación en la presen-
cia de actores públicos respecto del total. La combinación de 
estas dos novedades era de especial relevancia, porque permi-
tía que los actores locales pudieran pensar y centrarse mucho 
más en estrategias para lo que básicamente era el territorio na-
tural, la comarca. 
Y tercero, la Comisión cambia la orientación de las estrate-
gias de desarrollo para avanzar en el carácter integral y su-
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muz aquestes van suposar entorn del 
55% (i el 61% al massís del Caroig). 
Les estructures productives i el teixit 
empresarial existent expliquen en gran 
part aquestes diferències.
A la Comunitat Valenciana hem tingut 
també el programa PRODER. Amb un 
enfocament molt semblant a LEADER, 
es dirigia a aquelles zones rurals de 
caràcter intermedi i que no complien 
els requisits per a constituir-se com a 
zona LEADER. En una primera fase, a 
València va tenir dues agrupacions 
(d’un total de cinc àrees en el conjunt 
autonòmic), amb els seus grups d’acció 
local corresponents: La Hoya de Buñol 
i la Vall d’Albaida. Aquestes dues àrees 
suposaven quasi el 10% de la superfí-
cie provincial i el 4% de la població. 
En ambdós casos la resposta a les aju-
des públiques va ser molt positiva, amb 
7,7 milions d’euros a la Vall d’Albaida, 
que aconseguiren mobilitzar altres 11,7 
milions d’euros d’inversió privada. A 
La Hoya de Buñol, amb un potencial 
productiu menor, els 4,4 milions d’eu-
ros d’inversió pública van aconseguir 
mobilitzar-ne quasi 9,4 d’addicionals. 
Això és més meritori si es té en compte 
que aquest programa –com que era de 
caràcter nacional i havia sorgit com a 
resposta a la gran demanda que va ha-
ver-hi per a LEADER II– va patir retards 
molt considerables, de manera que les 
inversions es van concentrar pràctica-
ment en els dos últims anys. Les mesu-

res més importants van ser la creació i 
el foment de menudes i mitjanes empre-
ses, la valoració del potencial productiu 
agrari i forestal, l’agroturisme-turisme 
rural i la valorització del patrimoni.

3. LEADER+ i PRODER 2: 
La consolidació de l’enfocament 
territorial a València
Per tant, el període 1994-1999 ha de 
considerar-se com el de les bases d’una 
política de desenvolupament local en 
àrees rurals valencianes, que havia 
de contribuir a reduir els desequili-
bris territorials a la província, i havia 
de mantindre’s amb el mateix enfoca-
ment i de manera sostinguda. Aquest 
era l’objectiu durant el període següent 
(2000-2006), que es va caracteritzar per 
l’impuls a aquest enfocament del des-
envolupament a les nostres àrees rurals 
(Fig. 8.2). Pràcticament els mateixos te-
rritoris que anteriorment havien estat en 
LEADER II passen ara a LEADER+ (amb 
un reajustament lleuger, que va supo-
sar passar de 60 a 67 municipis, és a 
dir, del 56,9% al 57,5% de la superfície 
provincial). La densitat mitjana varia de 
manera poc significativa des de LEA-
DER II (passa de 16,6 a 17,5 h/km2).
No obstant això, cal destacar tres no-
vetats. Primer, dos dels grups d’acció 
local anteriors es divideixen en quatre, 
seguint una lògica territorial-comarcal. 
Així, Los Serranos i El Rincón de Ade-
muz constitueixen cada comarca el seu 

propi grup, igual que la comarca de 
Requena-Utiel (Terres de l’Interior) i El 
Valle de Ayora (El Valle de Ayora-Co-
frentes).
Segon, s’introdueix la ja assenyalada 
limitació en la presència d’actors pú-
blics respecte del total. La combinació 
d’aquestes dues novetats era d’especial 
rellevància, perquè permetia que els ac-
tors locals pogueren pensar i centrar-se 
molt més en estratègies per al que bàsica-
ment era el territori natural, la comarca.
I tercer, la Comissió canvia l’orientació 
de les estratègies de desenvolupament 
per avançar en el caràcter integral i 
superar la dispersió i les reduïdes con-
nexions entre les accions de desenvo-
lupament. Així, la Comissió invitava els 
grups a dissenyar les seues estratègies 
entorn d’un o més aspectes aglutinants, 
que permeteren maximitzar els efectes 
multiplicadors entre les diferents ac-
cions. Aquesta aposta no va ser prou 
ben entesa per tots els actors rurals, ni 
tampoc prou ben implementada. Úni-
cament Terres de l’Interior i el massís 
del Caroig van centrar les seues estra-
tègies en un o dos aspectes aglutinants 
(valoració de productes locals en amb-
dós casos i, addicionalment, valoració 
de recursos naturals i culturals també al 
massís del Caroig).
Per la seua banda, PRODER 2 suposa 
igualment l’ampliació i el desenvolu-
pament de la política de desenvolupa-
ment rural a València, i complemen-
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perar la dispersión y las reducidas conexiones entre las ac-
ciones de desarrollo. Así, la Comisión invitaba a los grupos 
a diseñar sus estrategias en torno a uno o varios aspectos 
aglutinantes, que permitieran maximizar los efectos multi-
plicadores entre las diferentes acciones. Esta apuesta no fue 
suficientemente bien entendida por todos los actores rura-
les, ni tampoco suficientemente bien implementada. Única-
mente Tierras de Interior y Macizo del Caroig centraron sus 
estrategias en uno o dos aspectos aglutinantes (valorización 
de productos locales en ambos casos, y adicionalmente va-
lorización de recursos naturales y culturales también en el 
Macizo del Caroig). 
Por su parte, PRODER 2 supone igualmente la ampliación 
y desarrollo de la política de desarrollo rural en Valencia, 
complementando de manera significativa a LEADER +. Así 
tenemos un aumento importante en el número de munici-
pios (pasando del 10% al 22% de superficie provincial) y en 
la población de estos municipios (pasando del 4% al 10%). 
Este crecimiento tuvo su proyección en el aumento del nú-
mero de grupos, pasando de los dos de PRODER 1 a seis en 
PRODER 2. De nuevo aquí primaron los criterios de búsque-
da de coherencia territorial que habían regido en LEADER +. 

4. RURALTER: 
La desnaturalización del enfoque territorial 
El periodo 2007-2013 supone una inflexión en el desarrollo 
territorial en la Comunidad Valenciana en general, y en la 
provincia de Valencia en particular (Fig. 8.3). Destacan va-
rios hechos. Primero, el significativo aumento en la cobertu-
ra territorial (un crecimiento de casi el 20% de la superficie) 
y demográfica (un 70% más de población, con 71 nuevos 
municipios). La densidad media ha pasado así de los 17,5 a 
los 25 hab./km2, un crecimiento muy significativo tratándo-
se de áreas rurales desfavorecidas caracterizadas por bajas 
densidades demográficas. Segundo, el número de grupos ha 
pasado de cinco a cuatro, con lo que menos grupos gestio-
nan mucho más territorio. De esta forma la creciente pérdi-
da de coherencia territorial se suma a la menor capacidad 
real de gestión basada en la proximidad local, aspecto fun-
damental en el enfoque del desarrollo territorial LEADER. 
Hay que señalar una excepción en el mapa provincial, que 
es el municipio de Bocairent, que ha formado parte del gru-
po CEDER Alicante (siguiendo aparentemente criterios de 
coherencia territorial). 
Tercero, hay que destacar que los equipos técnicos desapa-
recen de los grupos de acción local, con lo que esa capaci-
dad de gestión se ve incluso mucho más mermada, porque 
ejercían una labor de contacto directo con los potenciales 
beneficiarios. Cuarto, RURALTER se orienta preferentemen-

te a los beneficiarios públicos, con lo que se pierde otro de 
los aspectos fundamentales del enfoque: la dinamización 
de las economías locales (basada en la movilización de la 
iniciativa privada). Quinto, la vertiente relacionada con la 
articulación de la sociedad civil también queda en entre-
dicho, al quedar subrepresentados los actores privados res-
pecto de los públicos en todos los grupos de acción local. 
Para cumplir formalmente con la normativa comunitaria, 
la Generalitat valenciana ha permitido y hasta estimulado 
la argucia del voto ponderado para justificar que, también 
en el órgano de dirección, los actores públicos no tienen 
mayor peso que los actores privados. Obviamente el po-
der coactivo de la sobrerepresentación de actores públicos 
está presente, aunque su voto ponderado no supere la mi-
tad del voto ponderado de los actores privados. El sexto y 

último aspecto a destacar es la significativa reducción del 
presupuesto disponible para actuaciones, con una dotación 
presupuestaria muy por debajo de las que ha habido en pe-
riodos precedentes. 
No parecía por tanto que el rediseño territorial y organiza-
tivo que ha supuesto RURALTER respondiese a criterios de 
eficacia, sino probablemente a otros criterios más relacio-
nados con el objetivo no declarado de mantener y alimen-
tar redes clientelares (Esparcia y Escribano, 2015; Esparcia, 
Escribano y Buciega, 2015).

5. El fallido intento de profundizar en el desarrollo soste-
nible integral
El enfoque territorial del desarrollo local constituía una ver-
dadera innovación en la forma de aplicar políticas en las 
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ta de manera significativa LEADER+. 
Així, tenim un augment important en el 
nombre de municipis (passen del 10% 
al 22% de superfície provincial) i en la 
població d’aquests municipis (passa del 
4% al 10%). Aquest creixement va tin-
dre la seua projecció en l’augment de la 
quantitat de grups, que van passar dels 
dos de PRODER 1 a sis en PRODER 2. 
De nou, ací van prevaldre els criteris 
de recerca de coherència territorial que 
havien regit en LEADER+.

4. RURALTER:
La desnaturalització de l’enfocament 
territorial
El període 2007-2013 suposa una in-
flexió en el desenvolupament territorial 
a la Comunitat Valenciana en general i 
a la província de València, en particular 
(Fig. 8.3). En destaquen diversos fets. 
Primer, el significatiu augment en la 
cobertura territorial (un creixement de 
quasi el 20% de la superfície) i demo-
gràfica (un 70% més de població, amb 
71 municipis nous). La densitat mitjana 
ha passat així dels 17,5 als 25 h/km2, 
un creixement molt significatiu si tenim 
en compte que parlem d’àrees rurals 
desfavorides caracteritzades per baixes 
densitats demogràfiques. Segon, el nom-
bre de grups ha passat de cinc a quatre, 
amb la qual cosa menys grups gestionen 

molt més territori. D’aquesta manera, la 
pèrdua creixent de coherència territorial 
se suma a la menor capacitat real de ges-
tió basada en la proximitat local, aspecte 
fonamental en l’enfocament del desen-
volupament territorial LEADER. Cal as-
senyalar-ne una excepció en el mapa 
provincial, que és el municipi de Bocai-
rent, que ha format part del grup CEDER 
Alacant (seguint aparentment criteris de 
coherència territorial).
Tercer, cal destacar que els equips tèc-
nics desapareixen dels grups d’acció 
local, amb la qual cosa aquesta capa-
citat de gestió es veu fins i tot molt més 
minvada, perquè exercien una labor de 
contacte directe amb els potencials be-
neficiaris. Quart, RURALTER s’orienta 
preferentment als beneficiaris públics, 
amb la qual cosa es perd un altre dels 
aspectes fonamentals de l’enfocament: 
la dinamització de les economies locals 
(basada en la mobilització de la inicia-
tiva privada). Cinqué, el vessant relacio-
nat amb l’articulació de la societat civil 
també queda en dubte, perquè que-
den subrepresentats els actors privats 
respecte dels públics en tots els grups 
d’acció local. Per tal de complir formal-
ment amb la normativa comunitària, la 
Generalitat valenciana ha permés i fins 
i tot estimulat l’argúcia del vot ponde-
rat per justificar que, també en l’òrgan 

de direcció, els actors públics no tenen 
major pes que els actors privats. Òbvia-
ment, el poder coactiu de la sobrerepre-
sentació d’actors públics hi és present, 
encara que el seu vot ponderat no supe-
re la meitat del vot ponderat dels actors 
privats. El sisé i darrer aspecte que cal 
destacar és la reducció significativa del 
pressupost disponible per a actuacions, 
amb una dotació pressupostària molt 
per sota de les que hi ha hagut en pe-
ríodes precedents.
No pareixia, per tant, que el redisseny 
territorial i organitzatiu que ha suposat 
RURALTER responguera a criteris d’efi-
càcia, sinó probablement a altres criteris 
més aviat relacionats amb l’objectiu no 
declarat de mantindre i alimentar xarxes 
clientelars (Esparcia i Escribano, 2015; 
Esparcia, Escribano i Buciega, 2015).

5. L’intent fallit d’aprofundir en el des-
envolupament sostenible integral
L’enfocament territorial del desenvolu-
pament local constituïa una autèntica 
innovació en la forma d’aplicar polí-
tiques a les àrees rurals. No obstant 
això, hi ha hagut obstacles, sobretot 
relacionats amb la falta de competèn-
cies per part dels grups d’acció local. 
En un intent de superació d’aquestes 
limitacions, la Llei per al Desenvolupa-
ment Sostenible del Medi Rural va pre-

Algarrobos en Yátova
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áreas rurales. Sin embargo, ha habido obstáculos para ello, 
sobre todo relacionados con la falta de competencias por 
parte de los grupos de acción local. En un intento de supe-
ración de estas limitaciones, la Ley de Desarrollo Sostenible 
del Medio Rural pretendió reforzar el enfoque territorial y 
dotarlo de un carácter verdaderamente integral. Ello supo-
nía poner en marcha instrumentos con competencias en 
materias muy diversas. Se puso en marcha así una delimita-
ción de zonas rurales susceptibles de recibir ayudas y apli-
car las medidas contempladas en la Ley 45/2007 (Fig. 8.4). 
Esa capacidad de intervención era una de las principales 
ventajas de este intento del gobierno central de reforzar con 
criterios uniformes el desarrollo sostenible del medio rural. 
Con todo, su aplicación estaba en manos de las CCAA, y la 
Ley era concebida por estas básicamente como un instru-
mento de transferencia de fondos. Otra de las debilidades 
fue que los planes de zona previstos dependían y contem-
plaban básicamente a los actores públicos, alejándose por 
tanto de la vertiente de participación y enfoque ascendente 
de LEADER. 
Los criterios del Programa de Desarrollo Rural Sostenible 
contemplaban tres grandes tipos de áreas, a revitalizar, in-
termedias y periurbanas. En Valencia estos criterios daban 
como resultado la selección como áreas prioritarias (a re-
vitalizar) aquellas con mayores dificultades socioeconómi-
cas y de comunicación (menor accesibilidad en el contexto 
provincial). Se trata de una delimitación más restrictiva de la 
que se derivaba de LEADER hasta la fecha. Así, se preveían 
tres planes de zona a revitalizar (primer nivel de prioridad), 
siendo prácticamente todo el resto calificado como zona 
rural periurbana (tercer nivel de prioridad), con otras cuatro 
zonas. Solo el municipio de Bocairent se considera incluido 
en una zona intermedia (segundo nivel de prioridad) junto 
con municipios de la provincia de Alicante. 
Las dificultades crecientes en la aplicación de la Ley, así 
como el cambio de criterio del nuevo gobierno, la llevaron 
prácticamente a un punto muerto. Los planes de zona no 
llegaron apenas a elaborarse, y solo en algunos casos hubo 
algunas inversiones. En todo caso, en ningún momento la 
Ley para el Desarrollo Sostenible del Medio Rural ha dado 
lugar a instrumentos de desarrollo ni territorial ni sostenible 
en las áreas rurales, ni en España ni en Valencia. 

6. Desarrollo Local Participativo – LEADER: continuidad e 
incertidumbres para el 2014-2020 
Llegamos así al periodo 2014-2020. A fecha de hoy se dis-
pone únicamente de la delimitación territorial de los muni-
cipios que serán susceptibles de participar en el desarrollo 
local LEADER (Fig. 8.5). Aunque en las autoridades hay vo-

luntad corregir disfunciones y errores del periodo anterior, 
en términos de superficie y población la situación es más de 
continuidad, e incluso reforzamiento de la tendencia ante-
rior. Los 138 municipios pasan a 147, lo cual supone un 5% 
más de superficie. Sin embargo, es mucho más significativo 
que la población aumenta en un 16%, y el hecho de que se 
trate de municipios, de nuevo, menos “rurales”, tiene como 
resultado un aumento de la densidad que pasa de los algo 
menos de 25 hab./km2 en el periodo 2007-2013 a 27,6 
hab./km2 para el periodo 2014-2020. 
En cuanto al número de grupos, oficialmente solo se conoce 
que el total en la Comunidad Valenciana será de 9 (uno más 

respecto del periodo anterior), pero son los propios territo-
rios rurales los que, en teoría al menos, han de organizarse 
para definir esos grupos como tarde a mediados de 2015. En 
todo caso, el mapa pone de relieve que se podrán corregir 
algunas incoherencias territoriales, pero sigue sin resolver-
se de manera satisfactoria hechos como el que municipios 
de cuatro comarcas diferentes que participen en un mismo 
grupo de acción local, o discontinuidades territoriales sig-
nificativas (casos de Vall d’Albaida, Camp del Turia y Camp 
de Morvedre, o  municipios de la Ribera Alta y Ribera Baja, 
elegibles según los criterios de la Generalitat pero que tie-
nen difícil encaje territorial). 
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tendre reforçar l’enfocament territorial 
i dotar-lo d’un caràcter vertaderament 
integral. Això suposava posar en  mar-
xa instruments amb competències en 
matèries molt diverses, com ara una 
delimitació de zones rurals susceptibles 
de rebre ajudes i aplicar les mesures 
previstes en la Llei 45/2007 (Fig. 8.4). 
Aquesta capacitat d’intervenció era uns 
dels principals avantatges d’aquest in-
tent del govern central de reforçar amb 
criteris uniformes el desenvolupament 
sostenible del medi rural. Amb tot, la 
seua aplicació estava en mans de les co-
munitats autònomes, que concedbien la 
Llei bàsicament com un instrument de 
transferència de fons. Una altra de les 
debilitats va ser que els plans de zona 
previstos preveien bàsicament els actors 
públics i en depenien, de manera que 
s’allunyaven del vessant de participació 
i enfocament ascendent de LEADER.
Els criteris del programa de desenvolu-
pament rural sostenible establien tres 
grans tipus d’àrees: àrees per a revitalit-
zar, àrees intermèdies i àrees periurba-
nes. A València aquests criteris donaven 
com a resultat la selecció com a àrees 
prioritàries (per a revitalitzar) aquelles 
amb més dificultats socioeconòmiques 
i de comunicació (menor accessibilitat 
en el context provincial). Es tracta d’una 
delimitació més restrictiva que la que 
es derivava de LEADER fins a la data. 

Així, es preveien tres plans de zona per 
a revitalitzar (primer nivell de prioritat) i 
pràcticament tota la resta es qualificava 
com a zona rural periurbana (tercer nive-
ll de prioritat), amb altres quatre zones. 
Només el municipi de Bocairent es con-
sidera inclòs en una zona intermèdia (se-
gon nivell de prioritat), juntament amb 
municipis de la província d’Alacant.
Les dificultats creixents en l’aplicació 
de la Llei, així com el canvi de criteri 
del nou govern, la van portar pràctica-
ment a un punt mort. Els plans de zona 
no van arribar a penes a elaborar-se i 
només en alguns casos va haver-hi al-
gunes inversions. En tot cas, en cap mo-
ment la Llei per al Desenvolupament 
Sostenible del Medi Rural ha donat lloc 
a instruments de desenvolupament ni 
territorial ni sostenible a les àrees rurals, 
ni a Espanya ni a València.

6. Desenvolupament local participatiu 
– LEADER: continuïtat i incerteses per 
al 2014-2020
Arribem així al període 2014-2020. En 
data d’avui es disposa únicament de la 
delimitació territorial dels municipis 
que seran susceptibles de participar 
en el desenvolupament local LEADER 
(Fig. 8.5). Encara que en les autoritats 
hi ha voluntat de corregir disfuncions i 
errors del període anterior, en termes de 
superfície i població la situació és més 

aviat de continuïtat, i fins i tot reforça-
ment de la tendència anterior. Els 138 
municipis passen a 147, la qual cosa 
suposa un 5% més de superfície. No 
obstant això, és molt més significatiu 
que la població augmenta en un 16% i 
el fet que es tracte de municipis de nou 
menys “rurals”, té com resultat un aug-
ment de la densitat que passa dels una 
mica menys de 25 h/km2 en el període 
2007-2013 a 27,6 h/km2 per al període 
2014-2020.
Quant al nombre de grups, oficialment 
només es coneix que el total a la Co-
munitat Valenciana en serà de 9 (un més 
respecte del període anterior), però són 
els mateixos territoris rurals els que, en 
teoria almenys, han d’organitzar-se per 
definir aquests grups a tot estirar a mi-
tjan 2015. En tot cas, el mapa posa en 
relleu que es podran corregir algunes 
incoherències territorials, però segueix 
sense resoldre’s de manera satisfactòria 
fets com ara que municipis de quatre 
comarques diferents participen en un 
mateix grup d’acció local o discontinuï-
tats territorials significatives (casos de la 
Vall d’Albaida, el Camp del Túria i el 
Camp de Morvedre, o municipis de la 
Ribera Alta i la Ribera Baixa, elegibles 
segons els criteris de la Generalitat però 
que tenen un encaix territorial difícil).

Chulilla
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