Fernando E. Garrido p>
Fernandez

Una década de programas Leader
en las zonas rurales

a iniciativa europea de desarrollo rural

Leader ha llegado al ecuador de su ca-

mino, lo que exige detenerse por un ins-
tante y contemplar el trayecto recorrido tras mas
de diez afios de singladura. Han sido afios en los
que la iniciativa ha cargado su mochila de expe-
riencias que permiten corregir las disfunciones
del pasado y plantear nuevas estrategias para
afrontar los retos del futuro.

Durante los mas de diez afios de aplicacion
de la iniciativa, los pueblos y las zonas rurales han
experimentado grandes cambios, concretados en
una notable mejora de las condiciones de vida de
la poblacion. Una situacion que no puede
atribuirse en exclusiva al impacto de la iniciativa
Leader, ya que han existido otras actuaciones de
las Administraciones publicas (locales, regiona-
les, nacional y europea) en las zonas rurales que,
sin duda, han contribuido a elevar la calidad de
vida de la poblacion. Sin embargo, no se puede
ignorar el importante papel ejercido por la
iniciativa Leader, importancia que ha sido puesta
de manifiesto en las distintas evaluaciones
externas realizadas hasta la fecha. Como mérito
mas destacado de esta iniciativa europea de
desarrollo rural, el programa Leader ha conse-
guido, en sus tres fases, crear un escenario de
experimentacion de distintas estrategias y enfo-
ques de desarrollo, implicando a las comunida-
des rurales en su aplicacién y contribuyendo a la

incorporacion de estas comunidades en los pro-
cesos de cambio que acontecen hoy en las so-
ciedades avanzadas. Es decir, la iniciativa Leader
ha conseguido difundir la idea de que el desa-
rrollo de las zonas rurales depende, en Ultima ins-
tancia, de la actitud que adopte su poblacién y
del grado de implicacion de sus gentes, sefia-
lando insistentemente que es la voluntad coo-
peradora de la poblacién lo que le permite apro-
vechar las multiples oportunidades que hoy ofre-
ce el vertiginoso proceso de cambio al que estan
abocadas las sociedades contemporaneas.

No obstante lo anterior, la experiencia de-
muestra que en la aplicacion del programa -
Leader intervienen también otros factores, que
determinan tanto las condiciones en las que se
desarrolla este programa como las posibilidades
de la poblacion para acceder a los recursos que
ofrece. El andlisis de tales factores puede
ayudarnos a comprender por qué la aplicacion
de la iniciativa Leader es diferente de unas
comarcas a otras y, ademas, podria ayudar a los
gerentes y técnicos de los Grupos de Desarro-
llo Rural (GDR) a mejorar los resultados. En este
articulo pretendemos ordenar las ensefianzas
proporcionadas por diez afios de politica de
desarrollo rural identificando los factores que
inciden en su desigual impacto en los distintos
territorios que componen la amplia y hetero-
génea sociedad rural.
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Una década de programas Leader

Dimensiones del desarrollo rural

El analisis de los procesos de desarrollo de las zo-
nas rurales puede realizarse considerando cua-
tro dimensiones, que si bien actian de modo in-
terdependiente solo a efectos analiticos se estu-
diaran por separado: sociodemografica, territorial,
estratégica e institucional. Cada una de esas di-
mensiones esta constituida por diversos factores
(cuadro 1) que, segin el modo en que interven-
gan, dan como resultado diversas experiencias
de desarrollo rural. No se pretende aqui profun-
dizar en su analisis, sino s6lo mostrar el modo en
que se articulan en el engranaje del desarrollo ru-

Cuadro 1

DIMENSIONES Y FACTORES DEL DESARROLLO RURAL

DIMENSIONES

FACTORES DE DESARROLLO

ral, detectando ademas la preeminencia de unos
factores sobre otros, es decir, observando cuéles
de ellos ejercen mayor influencia en los resulta-
dos de la aplicacion de los programas.

El andlisis tiene una doble utilidad. En primer
lugar, y una vez que se conocen cuales son los
elementos del desarrollo que influyen mas direc-
tamente en los resultados de la aplicacién de las
politicas de desarrollo rural, y en concreto de las
iniciativas Leader, dichos elementos pueden ser
tratados con una atencién especial en la elabo-
racion de las estrategias que se emprendan des-
de los GDR, integrandolos de forma coherente
segun las realidades de cada territorio. En se-

Sociodemografica

W Capital social:

B Capacitacion de la poblacion.
M Cultura emprendedora, innovadora y creativa.

— Tejido asociativo y empresarial de los municipios.
— Cardcter dinamico o estatico de los habitantes.
W Estabilidad politica e implicacion de los ayuntamientos.
B Canales de comunicacion e interlocucion en la sociedad civil.

Identidad comarcal vs. identidad local.

Heterogeneidad vs. homogeneidad del territorio.

Organizacion territorial de la comarca; existencia de entidades territoriales de &mbito
comarcal (mancomunidades, consorcios, agrupaciones, etc.).

B Recursos naturales y culturales.

W Distribucion de la tierra.

B Uso de los recursos de las Administraciones publicas.

W Infraestructuras para el aprovechamiento de los recursos.

|

|

Territorial

Equipamiento e instalaciones publico-privadas.
Vias y medios de comunicacion.

Estratégica Estrategia territorial (enfoque local).

Participacion de la poblacion en la toma de decisiones (enfoque ascendente).
Innovacion.

Enfoque integral y multisectorial.

Trabajo en red y cooperacion.

Grupo de Desarrollo Rural (GDR).

Institucional B Apoyo de las Administraciones publicas autonémica y estatal.
M Influencia de los PRUG y PORN de los espacios naturales protegidos.
B Contexto de cambios socioecondmicos, culturales y politicos.

B Sinergia entre instituciones.

Fuente: Elaboracion a partir de la evaluacion intermedia de la iniciativa Leader Plus en Andalucia.
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resultados

Una década de programas Leader

gundo lugar, tal analisis nos ayudara a su vez a
dilucidar cuales son los pasos que deberian dar-
se para cumplir de manera eficaz los objetivos
marcados por el programa Leader, de acuerdo
con las necesidades percibidas por la poblacion
de cada comarca. En definitiva, nos puede ayu-
dar a conocer, para prevery para proveer, las ac-
ciones del desarrollo rural mas adecuadas a ca-
da territorio.

Dimensidon sociodemografica

La poblacioén es sin duda el elemento axial del de-
sarrollo rural. De hecho, la iniciativa Leader esta
disefiada para ayudar a los habitantes de los pue-
blos y zonas rurales en sus particulares procesos
de desarrollo y para que sea la poblacion la que
emprenda las acciones adecuadas a esa finalidad.
Sin embargo, se observa en muchas comarcas
que, en el marco de las acciones que se vienen
desarrollando desde los GDR, la poblacién ocupa
un lugar secundario, pues la mayor parte de las
actividades que se llevan a cabo tienen como pro-
tagonistas a un grupo restringido, los empresarios,
lo que se explica por el predominio de una con-
cepcion del desarrollo mas econémica que social.
Esto significa que otros ambitos y sectores de la
poblacion (jovenes, mujeres, organizaciones eco-
logistas, asociaciones culturales y deportivas, etc.)
quedan fuera del engranaje del Leader al no sen-
tirse destinatarios de los programas. Aunque esta
percepcion no predomina en todas las comarcas,
si lo esta en la mayoria de ellas.

En un afan justificativo, se comenta que no
siempre es facil movilizar a determinados secto-
res de la poblacion de la comarca. Pero cabe se-
fialar a ese respecto que es precisamente en es-
tas comarcas donde la iniciativa Leader deberia
incidir con mayor énfasis en la movilizacion de la
poblacion si se quiere ser coherente con la filo-
sofia del programa. Ademas, soélo esforzandose
por movilizar a la poblacion puede conseguirse
un desarrollo efectivo y duradero de la comarca,
pensando sobre todo en el futuro de ese territo-
rio y de la poblacién que lo habita.

Precisamente, los mejores resultados en la
aplicacion del programa Leader se observan alli
donde la poblacion es mas dindamica y em-
prendedora, alli donde existe mayor tejido aso-
ciativo y empresarial y donde los ayuntamien-
tos se implican mas en la aplicacion del pro-
grama. En estas comarcas se subraya la
capacidad de la iniciativa Leader para crear ca-
nales validos de comunicacién en pro de un
buen entendimiento entre los grupos que com-
ponen la sociedad civil. Ademas, a la hora de
valorar el programa de desarrollo de acuerdo
con los criterios anteriores, la poblacion hace
una valoraciéon generalmente positiva, basan-
dose en el hecho de que las acciones empren-
didas han sido capaces de sentar a los alcaldes
de los municipios en una misma mesa para de-
batir sobre los problemas de la comarca, sen-
sibilizandolos sobre la necesidad de emprender
proyectos que superen el ambito local y abor-
den los problemas desde una perspectiva ver-
daderamente comarcal.
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Dimension territorial

Cuando hablamos de territorio nos referimos al
conjunto de los recursos (naturales y culturales)
disponibles en un espacio geogréafico determina-
do, asi como a la dotacion en infraestructuras y
equipamientos y al modo como dichos recursos
estan distribuidos y son utilizados por la pobla-
cion. En este sentido, puede considerarse que el
territorio es el soporte fisico sobre el que se apli-
ca la iniciativa Leader. Visto asi, el territorio es un
elemento complejo, porque es muy heterogé-
neo y porque, como otros elementos, se en-
cuentra en constante evolucion. Por ello, una
buena estrategia de desarrollo es aquella que sa-
be conciliar las diferencias significativas que pre-
senta el territorio, ofreciendo lineas de actuacion
diferentes de unas zonas a otras de acuerdo con
las necesidades que se observen en ellas. La eva-
luacion de la iniciativa Leader nos ensefia que las
comarcas donde el Grupo de Desarrollo Rural tie-
ne en cuenta la heterogeneidad del territorio so-
bre el que actla, presentan mejores resultados.

Esto es asi porque el territorio impone unos
condicionantes u ofrece un escenario de oportu-
nidades para las acciones en materia de desa-
rrollo rural que deben tenerse en cuenta a la ho-
ra definir las estrategias de actuacion, bien para
intentar superar los handicaps estructurales, bien
para aprovechar las ventajas comparativas del te-
rritorio. Hay comarcas en las que existe una dis-
tribucién mas o menos equitativa de la tierra y
donde predominan escenarios que facilitan la
cooperacién en materia de agricultura. En otras,

sin embargo, la escasa disponibilidad de recur-
sos es compensada con un espiritu emprende-
dor de la poblacion capaz de “sacar petréleo de
donde no lo hay”.

Por esta razon, en las comarcas donde me-
jores resultados se obtienen de la aplicacion del
programa Leader, se observa el desarrollo de nu-
merosas acciones dirigidas a la diversificacion de
actividades econdmicas con objeto de aprove-
char al maximo los escasos recursos disponibles,
asi como acciones de caracter social y cultural
con el propésito de fortalecer las identidades co-
marcales, ademas de acciones orientadas a
construir 6rganos de interlocucién y gestion in-
termunicipal (mancomunidades, consorcios,
agrupaciones). Todo ello con el propésito de ayu-
dar a darle una mayor cohesion al territorio, or-
ganizandolo de manera coherente con las con-
dicionesy, por tanto, las necesidades que en su
origen se detectan. En este contexto, se consi-
deran muy importantes también las acciones que
favorecen la vertebracion del territorio (como un
espacio integrado por distintos municipios), tales
como la mejora de las vias de comunicacion, la
ampliacion del equipamiento y las instalaciones
publico-privadas de uso comarcal, especialmen-
te las que tienen como fin el aprovechamiento de
los recursos naturales y culturales. Asimismo, la
creacion de redes de interaccion supramunicipal
en el ambito de los medios de comunicacion o en
el terreno educativo y cultural constituye un im-
portante elemento para hacer viables actuacio-
nes que trasciendan el nivel local.

En este sentido, cabe sefialar que la influen-

Agricultura Familiar en Espaiia 2005 | E



Una década de programas Leader

La idea del
desarrollo local ha
dado paso a la del
desarrollo
comarcal, pero en
muchos casos es
necesario superar
incluso el ambito
comarcal para
abordar los retos
del presente con
una visién mas
amplia y flexible del
desarrollo, huyendo
de disputas con
base a principios o
esencias
identitarias y
buscando
complementariedades
entre las comarcas

cia de la identidad comarcal es un elemento im-
portante para emprender proyectos de desarro-
llo, pero no decisivo. Ciertamente, en las comar-
cas donde esa identidad esta consolidada resul-
ta mas facil definir los problemas que afectan al
conjunto del territorio que en otras donde el sen-
timiento comarcal es todavia vago y predomina
el sentimiento localista.

Pero también es verdad que, si hay voluntad
de superar los intereses locales, la existencia pre-
via de una identidad comarcal no es un elemen-
to decisivo, sobre todo si se tiene en cuenta que
en el escenario de la globalizacion los contornos
territoriales y las ventajas comparativas se rede-
finen constantemente. En este escenario se ha-
ce cada vez mas necesario tener una vision fle-
xible del desarrollo y una disposicién plena a mo-
dificar los contextos tradicionales de actuacién
de las politicas publicas para aprovechar las nue-
vas oportunidades que surgen de los procesos de
cambios en curso.

En algunos casos, una identidad comarcal
demasiado esencialista puede convertirse, por su
rigidez, en un obstaculo para abordar la trans-
formacioén de los escenarios donde emprender
nuevas estrategias de desarrollo basadas en la
cooperacion y el trabajo en red con los territo-
rios circundantes. La idea del desarrollo local (en-
tendido sobre la base de los municipios) ha da-
do paso a la del desarrollo comarcal (basado en
la comarca), pero en muchos casos (como ocu-
rre con la instalacion de parques tecnoldgicos) es
necesario superar incluso el @ambito comarcal pa-
ra abordar los retos del presente con una vision

mas amplia y flexible del desarrollo, huyendo de
disputas con base a principios o esencias iden-
titarias y buscando complementariedades entre
las comarcas.

Dimension estratégica

Por dimension estratégica se hace referencia
aqui a un conjunto amplio de factores que deben
ser tenidos en cuenta en la puesta en marcha de
acciones para el desarrollo de un determinado te-
rritorio, de acuerdo con las oportunidades que
éste ofrezca (dimension territorial) y con las ne-
cesidades expresadas por la poblaciéon que lo ha-
bita (dimensién sociodemogréfica). Los factores
estratégicos concretan los principios que guian
la iniciativa Leader, es decir, el enfoque territo-
rial, el enfoque ascendente, la innovacion, el en-
foque integrado y multisectorial, el trabajo en red
y la cooperacion entre grupos de desarrollo rural.

Una adecuada estrategia es la que integra to-
dos esos factores, no limitdndose a concentrar
las acciones en sélo uno de ellos. De hecho, en
las comarcas donde mejores resultados ha da-
do la aplicacion de la iniciativa Leader, se ob-
serva un planteamiento estratégico capaz de in-
tegrar esta sinergia de factores, articulando, en
definitiva, todas las especificidades de las ac-
ciones de desarrollo. En estas comarcas, la es-
trategia de desarrollo presenta, en definitiva, un
marcado caracter ascendente e integrado, y en
sus acciones se observa un elevado grado de in-
novacion (por ejemplo, promoviendo la creacion
de pequefias unidades de produccion o la reva-
lorizacion del patrimonio natural y cultural).

El caracter integrado de la estrategia de de-
sarrollo consiste en la puesta en marcha de un
plan articulado en torno a distintas lineas direc-
trices y con el propoésito de intervenir en el con-
junto de la comarca, pero reconociéndose la di-
versidad interna del territorio definiendo zonas
especificas de actuacion. De este modo se pre-
tende responder a la heterogeneidad sociode-
mografica de la comarca, a la diversidad de los
recursos naturales y culturales y a la existencia
de actividades econdmicas tradicionales que de-
ben aprovecharse con criterios de modernidad.

Este enfoque estratégico se suele concretar
en dos niveles de actuacion. A un nivel general,
llevando a cabo, por un lado, acciones destina-
das a impulsar la modernizacion de actividades
econdémicas tradicionales (con lo que se asegu-
ra un aprovechamiento mas eficiente de los re-
cursos enddgenos) y, por otro, acciones dirigidas
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de financiacién. Una oportunidad unica para conseguir
lo ultimo para modernizar su explotacion.

Si estaba pensando en renovarse, este es el momento.

Informese en mas de 460 oficinas
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a promover las relaciones entre los distintos sec-
tores y grupos de intereses de la comarca (con lo
que se garantiza el caracter ascendente de las
acciones de desarrollo).

A un nivel mas especifico, el enfoque estra-
tégico se concreta en la puesta en marcha de ac-
ciones de caracter experimental cuyo objetivo es
apoyar proyectos (planteados a titulo individual o
colectivo) que por su caracter innovador sean
merecedores de una atencion especial por par-
te del GDR, canalizando asi la creatividad y la cul-
tura emprendedora de la poblacion rural.

El enfoque estratégico significa, por tanto, in-
troducir una cultura innovadora en el disefio de
las acciones de desarrollo, haciendo que tales ac-

Toda estrategia de
desarrollo tiene
como ohjetivo mas
inmediato
movilizar los
recursos
enddgenos para
aprovechar las
oportunidades
surgidas en su
mayor parte de
factores
procedentes del
entorno
socioecondmico

ciones respondan a las nuevas demandas de la
poblacién rural tanto autéctona (para contra-
rrestar los procesos de despoblamiento) como ex-
terna (para atraer nuevos flujos de poblacion).

Pero el sentido de la innovacion se refiere
también al modo en que se definen y aplican las
distintas acciones de desarrollo, impregnandolas
de una cultura participativa que implique al ma-
yor nimero posible de actores sociales, politicos
y econdmicos. El enfoque estratégico significa,
por tanto, incorporar la cultura innovadora no s6-
lo en los fines (en el contenido de los proyec-
tos), sino en los medios (en la metodologia utili-
zada para la definicion y ejecucién de dichos pro-
yectos).

Asimismo, el enfoque estratégico ha de pres-
tar una atencion especial a los aspectos relacio-
nados con la gestion de los programas de desa-
rrollo. Una buena estrategia debe ir, en efecto,

acompafiada de una buena gestion por parte del
GDR, es decir, de una buena difusién de las opor-
tunidades de los correspondientes programas y
de una buena capacidad de gestién en la trami-
tacion de los proyectos presentados y las sub-
venciones concedidas. En este punto, se valora
especialmente a los GDR que desarrollan las ac-
ciones de forma coherente con las necesidades
percibidas por la poblacién y que abren un mar-
co de evaluacion de las propuestas presentadas
por los emprendedores, utilizandose criterios fle-
xibles y marcados por el sentido comun.

Finalmente, el enfoque estratégico incorpo-
ra la idea de la cooperacién intercomarcal y de
los trabajos en red. Esta idea se plasma en esa
nueva perspectiva del desarrollo que, como se ha
sefialado anteriormente, debe superar los hori-
zontes locales (incluso los comarcales) para tra-
tar con una visién mas amplia los problemas que
afectan a las zonas rurales en su conjunto. Sélo
con un trabajo de cooperacion entre los distintos
GDR pueden hacerse sostenibles muchos de los
proyectos e iniciativas puestos en marcha en el
marco del programa Leader, pero que necesitan
para su consolidacion el aprovechamiento de si-
nergias y la puesta en comun de las diversas ex-
periencias.

Dimension institucional

Toda estrategia de desarrollo tiene como objeti-
vo mas inmediato movilizar los recursos endoge-
nos (tanto los naturales, sean o no susceptibles
de explotacién productiva, como los culturales y
los relacionados con el capital humano) para
aprovechar las oportunidades surgidas en su ma-
yor parte de factores procedentes del entorno so-
cioeconémico (por ejemplo, las nuevas exigen-
cias de mercados cada vez mas abiertos o las
nuevas demandas de los consumidores). Sin em-
bargo, en el caso de las zonas rurales (en su ma-
yoria, zonas con dificultades y graves handicaps
estructurales) el acceso a esas oportunidades no
es igual en todos los grupos de la poblacién, por
lo que si se quiere que el desarrollo sea social-
mente equilibrado, es fundamental el papel de
las instituciones publicas, que, a través de poli-
ticas activas de desarrollo, remueven los factores
generadores de tales desigualdades.

En este sentido, la dimensién institucional del
desarrollo rural esta formada principalmente por
instituciones publicas como los ayuntamientos,
las diputaciones provinciales o el gobierno regio-
nal (a través del correspondiente departamento

Agricultura Familiar en Espaiia 2005 |



v

El futuro del
desarrollo rural
debe descansar en
la capacidad de los
actores locales
para lograr la
definitiva
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y su red de delegaciones provinciales), a las que
se les une las mancomunidades de municipios o
los organismos gestores de los espacios natura-
les protegidos en aquellas comarcas donde es-
tas entidades tienen una presencia activa. Junto
a estas instituciones de caracter publico actian
otras de naturaleza semipublica, como las cajas
de ahorros, o privada, como las asociaciones em-
presariales o cooperativas, cuya participacion en
los procesos de desarrollo rural tiene gran im-
portancia.

Para que esta red institucional sea un ele-
mento relevante en el desarrollo de las zonas ru-
rales, las instituciones que la forman deben ac-
tuar coordinadamente y en colaboracion con los
GDR, de modo que puedan garantizar la soste-
nibilidad futura de los proyectos y acciones pues-
tas en marcha en el marco de la iniciativa Leader.
Dado que ésta es una politica europea de ca-
racter experimental cuyo objetivo fundamental es
promover acciones piloto de desarrollo en las zo-
nas rurales, la vocacion de la iniciativa Leader es
a desaparecer, por lo que el reto que se plantea
es asegurar la sostenibilidad futura de dichas ac-
ciones una vez que deje de existir el paraguas
protector de esta politica europea.

En todos los casos, el futuro del desarrollo ru-
ral debe descansar en la capacidad de los acto-
res locales para lograr la definitiva consolidacion
de sus proyectos. Sin embargo, los estudios
realizados nos dicen que en la mayor parte de las
comarcas la sociedad civil todavia no ha alcan-
zado el grado de madurez suficiente como para
liderar por si misma el futuro de sus pueblos y co-
munidades rurales. Es por ello que continuara
siendo todavia decisivo por algin tiempo el pa-
pel de las instituciones publicas, cogiendo el re-
levo de la iniciativa europea e implicandose en
los retos del desarrollo.

El relevo del desarrollo rural impulsado por la
iniciativa Leader debe ser, por tanto, recogido por
el entramado institucional al que hemos hecho
referencia, de forma que, manteniendo el enfo-
que ascendente, innovador y participativo del
programa, pueda integrar los retos del desarrollo
en una politica de mas amplio objetivo, dado que
muchos de los problemas que quedan sin resol-
ver en las zonas rurales trascienden el marco de
las politicas sectoriales y necesitan ser aborda-
das con acciones de ambito supracomarcal.

La sinergia institucional se convierte asi en un
elemento fundamental para el desarrollo futuro de
estas zonas, planteando un verdadero desafio a
los responsables politicos en los distintos ambitos
territoriales, a saber: evitar la dispersién de los

esfuerzos individuales y promover plataformas de
encuentro y didlogo entre todos los grupos e ins-
tituciones implicadas en la tarea comun de definir
el interés general del mundo rural.

Conclusiones

Diez afios de experiencia Leader han permitido
tomar conciencia de los errores cometidos y de
las bondades del programa. La naturaleza pluri-
dimensional del desarrollo de las zonas rurales
hace que todo programa deba estar guiado por
una légica integradora capaz de establecer si-
nergias entre acciones e instituciones. La he-
rencia que verdaderamente deja el Leader es la
red de grupos de desarrollo rural (GDR) que hoy
se extiende por el territorio y el liderazgo asumi-
do por estos grupos en materia de desarrollo.
Es a través de los GDR que la poblacién se
siente protagonista del cambio que acontece en
sus pueblos y comunidades rurales, un protago-
nismo que, aunque todavia puede que afecte s6-
lo a una minoria, tiene un efecto multiplicador e
imparable. Ello plantea a los GDR nuevas exi-
gencias y desafios, a los que deben hacer frente
con un enfoque integral, una cultura innovadora
y participativa y una apuesta clara por el desa-
rrollo sostenible, que son precisamente las prin-
cipales ensefianzas de la iniciativa Leader. M
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