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INTRODUCCION

a puesta en marcha de una politica de desarrollo rural por parte de la Union

Europea fue, en buena medida, la consecuencia de la coincidencia, a finales
de la década de los ochenta, de dos factores. Por un lado, la crisis de la Politica
Agraria Comun (PAC) "clasica" y la necesidad de reorientar las medidas y recur-
sos financieros de la misma, lo que llevé a prestar una creciente atencién al
"mundo rural", en detrimento de la "modernizacién agraria” y, por lo tanto, a
"ruralizar" una parte de la PAC. De otro lado, la creciente atencion prestada a la
llamada "cohesién econémica y social" en un momento en que la Unidn se habia
ampliado (Espafia y Portugal entraron en 1986), la integracion se estaba reforzan-
do (el "mercado unico" para 1992) y se estaba en las visperas de la unificacion
monetaria. En este contexto, los territorios rurales debian ser objeto de atencion,
pues muchos de ellos continuaban perdiendo poblacién y presentaban estructuras
productivas muy poco diversificadas.

Dentro de la politica de desarrollo rural comunitaria, la Iniciativa
Comunitaria LEADER merece especial atencion, por cuando trata de plasmar los
nuevos enfoques del desarrollo rural. En efecto, la Comision doté al LEADER!
de caracteristicas originales e innovadoras: el "enfoque LEADER" o los "princi-
pios LEADER", con el objetivo de afrontar la complejidad de las zonas rurales
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1 Nombre surgido de las siglas de "Liaisons Entre Actions de Developpement de I'Economie Rurale”.
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europeas y sentar las bases de su desarrollo. Ello, en coherencia con el documento
de la Comision Europea de 1988, "El futuro del mundo rural”, donde se destaca-
ba la necesidad de experimentar nuevos enfoques de desarrollo rural y de implicar
a las comunidades rurales en la busqueda de soluciones (Comisién Europea
1998).

El LEADER se define como Iniciativa Comunitaria, toda vez que se financia
con aquella parte de los fondos estructurales?, que la Comision se reservd para
poner en marcha programas de apoyo a la cohesion econémica y social, que se
caracterizan por:

e Abordar problematicas de interés comunitario como el desarrollo rural, la
regeneracion urbana, la igualdad de oportunidades.

e Tener caracter de experimentacion, es decir, tienen el objetivo de fomentar
experiencias piloto o innovadoras.

e Potenciar el intercambio de experiencias, la cooperaciéon y la creacion de
redes.

Ademas, la Comision se reservo un mayor poder de control y seguimiento de
estas iniciativas, con relacion a los programas surgidos de los objetivos de los fon-
dos estructurales.

Hasta hoy, el LEADER ha vivido tres fases (LEADER I, LEADER 11 Y
LEADER), en concordancia con los periodos de programacién de los fondos
estructurales comunitarios.

Cuaoro 12.
Rasgos basicos de la aplicacion de la 1.C. LEADER.

Fase Periodo Nimero de Grupos Presupuesto
(millones de Euros)
LEADER | 1991-1994 217 417
LEADER 1l 1994-1999 1.005 1.755
LEADER 2000-2006 ? 2.020

Fuente: Comision Europea, 1994,

2 Los llamados "fondos estructurales” de la UE son el Fondo Social Europeo (FSE), encargado de financiar
actuaciones en €l ambito de la formacién y la creacidén de empleo, la seccién "Orientacién” del Fondo
Europeo Orientacién y Garantia Agraria (FEOGA), encargada de financiar la mejora de las estructuras
agrarias, y el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), cuya misién es apoyar medidas de fomen-
to del desarrollo de las regiones menos desarrolladas.
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Centrado en la Iniciativa LEADER, este trabajo tiene como objetivos:

e Presentar las principales caracteristicas de la I.C. LEADER, con énfasis en
aquellos elementos que pretende plasmar los enfoques mas innovadores del
desarrollo rural;

e Explicar hasta qué punto la implementacién de LEADER en las zonas rurales
ha respondido al enfoque innovador que se pretendia, es decir, en que medi-
da los principios de LEADER han sido alcanzados.

La parte valorativa de este papel se basa, en buena medida, en la experiencia
espariola y especialmente en la catalana. Del trabajo como miembro del equipo
responsable de la evaluacién continuada de LEADER II en Catalufia (Rosell,
Viladomiu y Etxezarreta, 2002) se desprenden un buen nimero de las valo-
raciones que se incluyen en este documento. Por lo demas, el hecho de que
LEADER se plasme en su segunda fase, significa que més de mil programas
territoriales (territorios y grupos LEADER) en los quince paises de la UE, justi-
fica que en el analisis de la experiencia la aplicacién préctica del programa sea
tributaria de una experiencia parcial. Con todo, la participacién en Seminarios y
Jornadas Observatorio europeo LEADER como de su Unidad Espaiiola, asi como
también el intercambio con otros expertos e investigadores, permite una cierta
generalizacion de las valoraciones.

Enfoque ascendente: el grupo de accién local,
la adquisicion de competencias y la elaboracién
del plan de accién local

La I.C. LEADER se propone recoger el enfoque ascendente (botfom-up)
propuesto para las politicas de desarrollo. Este enfoque, en sintesis, pretende en
primer término que la politica implementada sea el resultado de las capacidades,
recursos, aspiraciones y planes de los agentes que viven en el territorio y no el
resultado de una imposicién desde la Administracién (enfoque descendente o fop-
down). Con todo, mas alla de involucrar a la poblacion local en el disefio y gestion
de la intervencion, se aspira a que la propia intervencién sea un instrumento de
toma de conciencia y movilizacién de esa poblacion.

Para alcanzar este objetivo, la programacién del LEADER contempla tres ele-
mentos clave:

e La creacién, para impulsar y gestionar la intervencion, de un grupo formado
por agentes econémicos y sociales locales, llamado "Grupo de Accién Local"
o Grupo LEADER;
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* La participacién de la poblacién local a lo largo de todo el proceso de la inter-
vencion;
* La puesta en marcha de un proceso de "adquisicion de capacidades", a partir

del cual sale una propuesta de programa de actuaciones, un "Plan de inno-
vacion rural”;

* La movilizacién y animacion de la poblacién local.

El primer elemento, el Grupo de Accién Local (GAL), resulta de especial
interes, pues debe integrar a interlocutores, o si se prefiere agentes no publicos, es
decir distintos de las Administraciones de cualquier nivel. Esto nos lleva al llama-
do "enfoque participativo” en el desarrollo rural que consideramos bajo el epi-
grafe de "enfoque ascendente", por entender que lo "participativo" es un aspecto
o dimensién de lo "ascendente”. Estos interlocutores privados, que se integran en
los Grupos de Accion Local junto a las administraciones son en su mayoria coo-
perativas, sindicatos agrarios o de otro tipo, asociaciones patronales de ambito
local y/o sectorial, cajas de ahorros, instituciones gestoras de D.O. pero también
pueden ser personas a titulo personal y empresas. Los Grupos pueden incluir tam-
bién a grupos ecologistas, organizaciones culturales, ONG, etc.

En el caso espafiol, y también en muchos paises y regiones de Europa, la
puesta en marcha de los GAL, la participacién de agentes privados en el disefio y
gestion de las intervenciones publicas, fue novedoso, pues lo habitual era una
planificacién administrativa donde, a lo sumo, los interlocutores privados eran
consultados en el proceso de identificacién de necesidades. También resulta nove-
doso en el marco de actuacién de los fondos estructurales comunitarios (Rosell y
Viladomiu 1992).

La implicacién de los interlocutores econémicos y sociales en la planificacién
del desarrollo, lo que a veces se conoce como "partenariado”, no se reduce a la
presencia de éstos en el Grupo de Accién Local. La participacion deberia abarcar
a la mayor parte de la poblacién local més alla de los agentes que formen parte
del GAL. Esta participacién ampliada se entiende a tres niveles: informacién,
consulta y elaboracién conjunta. La informacién a la poblacién se presenta como
un requisito a lo largo de toda la actuacién, desde la presentacion del programa
hasta la evaluacion final, pasando por las fases de deteccién de proyectos, la ela-
boracién del programa de desarrollo rural y el lanzamiento de proyectos. La con-
sulta implica el recurso a métodos de auditoria, diagnéstico participativo, focus
groups, entrevistas y encuestas, etc., a lo largo de la actuacién. La elaboracién
conjunta se refiere a la participacion de la poblacién en grupos de trabajo espe-
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cializados, en el disefio y lanzamiento de proyectos, en actividades formativas o
en la evaluacion parcial o global del programa.

El tercer elemento del enfoque ascendente, la "adquisicion de capacidades”,
resulta particularmente interesante. E1 GAL seleccionado para la 1.C. LEADER
dispone de un periodo (la llamada Fase A en el LEADER II) para poner en mar-
cha un programa de desarrollo para su zona (llamado "Plan de Innovacién
Rural"). Este programa debe ser el resultado de un diagnéstico del territorio de
actuacion, de sus carencias y potencialidades, pero también de las aspiraciones y
proyectos de los propios agentes sociales.

La adquisicion de competencias no se piensa, sin embargo, como un mero
ejercicio de despacho sino como un medio de sensibilizacion y movilizacién de
la poblacion, un ejercicio de animacion que debe estar presente a lo largo de toda
la intervencion. Esta animacion del territorio, la presion sobre los agentes, el
soporte técnico y su orientacidn, en suma, el apoyo creativo y activo potenciando
y enriqueciendo los proyectos, y la eventual coordinacion de los mismos forma
parte de las tareas del Grupos de Accidon Local. La animacién como vertiente del
enfoque ascendente se diferencia de la mera administracion (recepcion de peti-
ciones, estudio y eventual concesion) de una linea de ayudas y su contenido no
debe limitarse solamente al &mbito de lo inmaterial (hacer surgir ideas, devolver
la confianza...) sino que también debe implicar la redefinicién de proyectos,
dotandolos de mayor ambicidn (por ejemplo, orientandolos hacia la calidad o a la
"identidad local”) y su articulacién (buscando sinergias).

La Iniciativa LEADER contiene la prevision de los recursos financieros nece-
sarios para que los Grupos de Accion Local puedan desarrollar estas funciones
mediante el apoyo a medidas como el apoyo técnico, la formacion de los ani-
madores, la informacién y difusion, etc.

El enfoque participativo en LEADER no significa empero que la
Administracion no desempefie ningun papel en esta iniciativa. Cabe considerar
que la Administracion en sus distintos niveles (comunitario, estatal, regional y
local), ademas de definir las reglas de juego (el reglamento o orientaciones del
LEADER), selecciona los Grupos de Accion Local beneficiarios del LEADER,
forma parte de los mismos (normalmente la Administracion local), aprueba su
programa de actuaciones, fiscaliza sus cuentas (un interventor publico lo es del
Grupo) y hace el seguimiento y evaluacién de las actuaciones.
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Enfoque territorial y multisectorial: integracion y sinergias
Territorios LEADER

La iniciativa LEADER no es un programa sectorial sino territorial. E1 docu-
mento anteriormente citado de la Comisién, "El futuro del mundo rural", enfati-
zaba la gran diversidad de los territorios rurales europeos. Para poder afrontar esta
diversidad de situaciones y de problematicas, la I.C. LEADER se construye a par-
tir de la eleccion de un territorio de actuacién. Este territorio LEADER se
entiende que corresponde a una determinada identidad natural y/o cultural, pre-
sentando unos rasgos socioeconémicos relativamente homogéneos, sin que nece-
sariamente coincida con una divisién administrativa. El territorio no puede ser ni
muy pequefio (ausencia de "masa critica”, costos operativos muy elevados) ni
muy grande (ausencia de homogeneidad). Idealmente debe estar dotado de iden-
tidad local; los habitantes tienen que reconocerse como formando parte del mismo
y los foraneos deben poder identificarlo. Grosso modo, los territorios elegidos
tienen entre 5 000 y 100 000 habitantes y extensiones entre 250 y 3 000 km2. Al
disefiar las directrices para LEADER, la Comisién preciso que los territorios de
actuacion deberfan situarse entre los 10 000 y los 100 000 habitantes, excepto en
zonas de baja densidad demografica (Comisién Europea 2000).

Muchos de los territorios LEADER en Espafia han sido y son lo que lla-
mamos comarcas o subcomarcas naturales (Alpujarras, Manchuela, Garrotxa,
Sierra de Cérdoba...). Algunas veces se han definido en funcién de caracteristicas
patrimoniales (ADRI-Palomares). Todos estos territorios son partes de provincias
y comprenden varios municipios.

Integracion de actuaciones

LEADER responde a un enfoque multisectorial lo que significa que implica
actuaciones en varios sectores en un determinado territorio. En concreto,
LEADER II contempla medidas en los &mbitos de:

e Formacién y apoyo a la contratacién (la Medida B.2.).
* Turismo Rural (la Medida B.3).
® Pequefias y medianas empresas y servicios de proximidad (Medida B.4).

¢ Comercializacion y valorizacién de productos agrarios y pesqueros (Medida
B.5).

® Mejora y restauracion del medio ambiente y el entorno (Medida B.6).
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Debe destacarse que LEADER II amplio el &mbito de actuacion en relacion a
LEADER I al introducir como novedad la Medida B.6.

Obviamente, los ambitos de actuacion de LEADER no agotan todas las inter-
venciones publicas; medidas como la creacion y mejora de grandes infraestruc-
turas o medidas sociales quedan al margen de LEADER. De hecho LEADER no
es "el" programa de desarrollo sino "un" programa de desarrollo.

La multisectorialidad va asociada a la bisqueda de las célebres sinergias entre
actuaciones. Asi, por ejemplo, se intenta que las acciones formativas comple-
menten y, de hecho, potencien actuaciones en otros ambitos. O que los restau-
rantes del territorio LEADER incluyan en sus cartas los productos alimentarios
tipicos de la zona. Hay muchos otros ejemplos a considerar, pero todos ellos
residen en la idea de articular actuaciones al objeto de ofrecer una estrategia global
y un programa integrado. De hecho, el nombre de LEADER corresponde al acro-
nimo en francés de "Relaciones entre Acciones de Desarrollo de la Economia
Rural".

La idea de la actuacion integrada responde también a la idea de alcanzar la
masa critica necesaria para generar un proceso de desarrollo en un territorio
estancado o en regresion, lo que se conoce en la teoria del desarrollo como el big
push o gran impulso (Rosenstein-Rodan 1934). La multisectorialidad y el enfoque
integrado se relacionan también con la animacion del desarrollo a la que nos refe-
riamos anteriormente. En efecto, uno de los objetivos de la animacion es articular
proyectos con el objetivo no sélo de alcanzar una masa critica, sino también de
beneficiarse de las sinergias generadas por los proyectos colectivos.

La Comisién pretende, ademas, que el enfoque multisectorial pueda respon-
der mejor a las nuevas demandas del mundo rural y a la mejora de la competi-
tividad de los territorios. Lo primero, porque la complejidad de estas nuevas
demandas (proteccién de los recursos, acogida de nuevas poblaciones...) motiva
que no puedan ser abordadas desde los instrumentos sectoriales clasicos (moder-
nizacién de estructuras agrarias, ayudas a la inversion, espacios protegidos). Lo
segundo, si se define la competitividad territorial como la capacidad de los
agentes de conservar el maximo valor afiadido en el territorio, se llevaria a cabo
mediante la valorizacién de los recursos locales con intervenciones en toda cade-
na del producto.

Este caracter multisectorial e integrado de LEADER no es de hecho un rasgo
novedoso en la actuacién de los fondos estructurales comunitarios. Ya en los afios
ochenta, la Comision Europea puso en marcha una serie de programas piloto de
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desarrollo, llamadas Operaciones Integradas de Desarrollo (Rosell y Viladomiu
1989), en el que intervenian todos los fondos estructurales; se intentaba asi
romper con el sistema de funcionamiento aislado de cada fondo.

La integracion en red y la cooperacién entre territorios

De acuerdo con la creciente atencion prestada en la economia y especialmente
en el desarrollo rural a las redes (Cook y Morgan 1993; Murdoch 1998), 1a inicia-
tiva LEADER pretende potenciar las redes y, a través de éstas, el intercambio de
experiencias y, en suma, la cooperacion entre territorios rurales. Especial atencién
se presta a la transferibilidad de experiencias de un territorio rural a otro. Las
redes se conciben tanto entre actores en el interior del territorio rural como entre
estos actores y otros situados en otras zonas. En concreto, la cooperacion se pien-
sa basicamente en los siguientes ambitos:

e Intercambio de experiencias,

o Formacion,

e Transferencia de innovaciones,
e Comercializacion conjunta,.

e Creacién de redes tematicas.

LEADER, ademas, esta provisto de la estructura institucional y los recursos
financieros para animar la creacién de redes y la cooperacidn entre territorios.
Para animar la integracion en redes de los territorios LEADER se creé un
Observatorio Europeo LEADER, cuya misién es fomentar las relaciones y el
intercambio de experiencias entre los Grupos de Accidn Local y otros agentes de
las zonas LEADER. Ello debe conseguirse mediante la difusién de informacién,
la organizacién de seminarios internacionales tematicos, la recopilacion y
difusién de experiencias y la creacion de una serie de forums de discusion. El
Observatorio LEADER se complementa con Unidades nacionales que realizan
las mismas tareas en el ambito geografico del pais, a la vez que son puntos de
apoyo del Observatorio Europeo.

Al margen de los Observatorios, también los Grupos LEADER han creado
sus propias redes o asociaciones de ambito regional o estatal.

Ademas, LEADER II contemplaba una partida financiera (la Medida C,
Cooperacion Internacional) dedicada a las actividades de cooperacién entre

Grupos de Accién Local de diferentes paises. En la preparacion y desarrollo de
esa cooperacion, los Grupos reciben asistencia técnica (bisqueda de socios,
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apoyo en la preparacion, etc.) del Observatorio Europeo. Ello ha dado lugar a la
creacion de redes asociativas, con voluntad de permanencia, de territorios rurales
europeos. Las redes mayormente se constituyen en torno a un elemento agluti-
nador:

e Un ecosistema (humedal, delta...).

e Una mera posicion geografica (paralelo 40, rio Duero...).

e Una actividad recreativo-turistica (rafting, termalismo, ciclorail...).

e Un elemento patrimonial (palomares, monasterios...).

e Un producto agrario (lana, vino, aceite...).

En el caso de LEADER 11, casi la mitad de los Grupos LEADER participaron
en alguno de los 270 proyectos de cooperacion internacional. En término medio,
estos proyectos incluyeron a 3 Grupos. La cooperacion se concret6 sobre todo en
actividades formativas y de promocidn turistica (sitios web comunes, edicion de
folletos, participaciéon conjunta en ferias...). Menor incidencia tuvieron los
proyectos de produccion conjunta.

El nuevo LEADER pretende reforzar alin mas la cooperacién. Esta se podra
desarrollar a tres niveles:

e La cooperacion en el interior de un Estado, o "cooperacion de proximidad",
que puede comprender zonas LEADER y otras zonas rurales organizadas
como LEADER (caso de las zonas PRODER en Espafia).

e La cooperacion internacional dentro de la UE, como en el LEADER II

e Lacooperacion internacional con una zona y grupo fuera de la UE, pero orga-
nizado segin el modelo LEADER.

De la teoria a la practica: diez afios de experiencia
LEADER (1991-2001)

Acerca del enfoque ascendente y la participacion
de la poblacion

Para evaluar el grado en que la aplicacion de la iniciativa ha respondido al
principio del enfoque ascendente, vamos a considerar lo sucedido con algunos de
sus componentes.
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a. La participacion en la elaboracion del plan de accién

El enfoque ascendente implica la participacion de la poblacién local en el pro-
pio disefio de la actuacion, la elaboracion del plan de accion ("Plan de Innovacién
Rural" en la jerga de LEADER II). En el caso catalan, el gobierno regional
establecid que los Grupos debian elaborar un diagnostico del territorio "tomando
en consideracion los deseos expresados por la poblacion afectada” (Diario Oficial
de la Generalitat de Catalunya, n® 2122, 31/10/95).

En términos generales, los GAL en proceso de elaboracion de los planes de
accion, informaron a la poblacién y organizaron grupos sectoriales de consulta y
discusion para abordar determinadas problemAticas (empresariado, turismo, agri-
cultura, caza, formacién) en lo que debia ser parte de un proceso de "adquisicién
de capacidades". Sin embargo, en muchos casos los planes de accién acabaron
siendo el resultado del trabajo de los técnicos de la Administracién y/o de gabi-
netes de consultores y presentan, casi sin excepcion, un perfil muy clésico, genéri-
co y exhaustivo tanto en relacién al diagnostico, como a los objetivos y la
metodologia.

b. Agentes privados y publicos y Grupos de Accién Local

Muchos paises de la UE (tal es el caso de Espafia), carecian de experiencia en
cuanto a la participacion de agentes privados en el disefio y gestion de programas
de desarrollo. En algunos paises, como en Francia, existia una tradicién de gru-
pos locales encargados de impulsar determinadas iniciativas pero asociando sola-
mente a administraciones de distinto nivel.

Al dar cuenta de los resultados en este dmbito, convendria distinguir entre
participacion formal y participacién real de los agentes privados en los Grupos.
Decimos esto porque, salvando algunas excepciones, los GAL del LEADER II
incorporaron en su composicion a interlocutores econémicos y sociales, tal como
se exigia, si bien en la mayoria de casos estos agentes privados estuvieron en
minoria en la composicién del Grupo y en sus érganos decisorios. LEADER se
ha propuesto reforzar la participacion de los agentes privados en los Grupos,
imponiendo que los agentes privados, ostenten como minimo el 50% de repre-
sentacion en sus organos de decision (Comisién Europea 2000).

En el caso de Catalufia, las entidades asociativas de caracter econémico
(cooperativas agrarias, asociaciones empresariales y profesionales, organiza-
ciones agrarias, sobre todo) fueron las que tuvieron mayor presencia. Por el con-
trario, los grupos asociativos de caracter cultural, ecologista o recreativo tuvieron
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una presencia muy reducida. La implicacién real de los agentes privados fue, en
términos generales, menor que la de los agentes publicos. Existe evidencia de que
en otros paises, como en Suecia (Larsson 2001), ha sucedido lo mismo.

Con todo, se dio una cierta confusion entre la participacion, consecuencia del
enfoque ascendente, y la participacion como beneficiarios del programa. Los
colectivos privados tienden a participar; buscan unos beneficios concretos para
ellos, apropiandose de los proyectos. Asi sucedié en Catalufia con las cooperati-
vas agrarias, cuya presencia ha consistido en defender parte de las subvenciones
en su beneficio y posicionarse como grupo de presién. Lo mismo ha sucedido con
otros agentes econdmicos. En este sentido, seria deseable una mayor presencia en
los Grupos de colectivos con objetivos mas amplios.

Entre los actores publicos, las administraciones locales (ayuntamientos, con-
sejos y consorcios comarcales, Diputaciones) son las més representadas en los
Grupos, en el caso espafiol y en muchas partes de la UE; ademas, asumieron el
papel de impulsoras de los Grupos. Esto es positivo por el hecho de implicar, en
el disefio y gestion del plan de accién, a las Administraciones que mejor conocen
el territorio y las més cercanas a los ciudadanos, algo de lo que en muchas partes
habia estado tradicionalmente al margen. En el caso espafiol, la puesta en marcha
del programa LEADER proporciond a las administraciones locales la oportunidad
de materializar la aspiracién a poner en marcha iniciativas de desarrollo local,
algo que no pueden hacer con sus recursos financieros ordinarios. En el otro lado
de la balanza, cabe colocar los riesgos de "clientelismo" o "caciquismo” en la
actuacién de los Grupos por influencia de las administraciones locales. Ademas,
éstas han tendido a apropiarse del programa utilizando sus recursos para financiar
proyectos, normalmente pequefias infraestructuras, promovidos por ellos mismos.
Esto produce una desnaturalizacion de LEADER.

La efectividad del enfoque participativo dependera, en parte, de la existencia
de una red amplia de asociaciones y de un cambio en el planteamiento de los
Grupos. En muchos territorios rurales se reconoce como un handicap el bajo
grado de asociacionismo. Esta circunstancia se ha dado especialmente en aque-
llos Grupos de 4mbito subcomarcal donde se ha encontrado que faltaban asocia-
ciones y grupos que cubrieran este mbito. Por otro, también es necesario que los
interlocutores econdmicos y sociales tengan una vision global del territorio y de
su futuro (un proyecto de desarrollo) més alla de las problematicas y reivindica-
ciones sectoriales propias y/o de la busqueda de ayudas.
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c. La animacion del desarrollo rural

Caracteristica clave de LEADER es la mision de animacion del desarrollo de
las zonas rurales. A diferencia de los programas convencionales, LEADER tiene
entre sus instrumentos de actuacién la animacién y en esta funcién el GAL tiene
un protagonismo clave al hacer emerger proyectos, potenciandolos y redefinién-
doles de acuerdo con la estrategia de desarrollo y articulandolos con otros. Aqui
los equipos técnicos de LEADER, normalmente un Gerente ¥ unos cuantos (entre
2y 6) agentes de desarrollo local, tienen un papel clave.

Lo sucedido con los programas LEADER muestra la existencia de dos tipos
extremos de Grupos:

* Los Grupos-ventanilla, cuyo trabajo consiste en recibir solicitudes de subven-
cion, cotejar su contenido con los requisitos legales, aplicar los criterios para
decidir el importe de la subvencién y, finalmente, tramitar el expediente;

* Los Grupos-animadores, cuyo trabajo se desarrolla mayormente fuera de la
oficina, en contacto con la poblacion con iniciativa tratando de asegurar,

potenciar y mejorar los proyectos existentes, a la vez que proponiendo nuevos
proyectos. .

Obviamente, solo los ultimos responden al enfoque de LEADER, y algunos
Grupos se encuentran en algiin punto intermedio entre los dos polos. El grado en
el que los Grupos responden a un tipo u otro depende, en lo fundamental, de la
orientacién de los responsables de los Grupos (Presidente y Organos rectores) en
lo referente a la dotacién de personal, a sus caracteristicas y a las funciones que
se les atribuyen. Cuando el GAL ha creado un equipo con personal suficiente y
capacidades adecuadas, este equipo técnico ha supuesto un cambio de alcance en
las actuaciones de promocién del desarrollo en las zonas rurales. De hecho, en
Espafia, LEADER ha creado y consolidado la figura practicamente desconocida
hasta entonces del "animador rural" o técnico de desarrollo rural, una versién
moderna del agente de extensién agraria.

Debe destacarse ademas, que los promotores de proyectos en el ambito rural
valoran muy positivamente el hecho de que la tramitacion ¥y, especialmente, la
resolucion de sus solicitudes sea in situ, es decir, que tenga lugar en la propia zona
rural. Otras experiencias e investigaciones (Courtney et al. 2001) parecen confir-
mar que la existencia de instituciones locales refuerza la identidad y autoconfianza
de las zonas rurales.
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El enfoque integrado

La integracion de proyectos de desarrollo y la articulacion de actuaciones en
el territorio ha sido una de las més notables carencias de la "practica LEADER"
en relacion con la "teoria LEADER". En efecto, a pesar de la voluntad anunciada,
los proyectos apoyados por LEADER han tendido més a la dispersion, financian-
do un gran ntimero de proyectos con una pequefia ayuda, que a la concentracién
en un grupo reducido y selectivo de actuaciones. Esto ha sido mas evidente en los
Grupo-ventanilla, pero también ha estado presente en algunos Grupos-
animadores.

En el caso catalan, los técnicos de los Grupos atribuyen la responsabilidad de
este hecho sobre todo a los procedimientos administrativos y al individualismo de
los agentes econdmicos locales. Sin embargo, existen también otras explica-
ciones. Una de ellas es el mayor riesgo y complejidad de los proyectos colectivos.
En algunos casos proyectos ambiciosos que articulaban diversas actuaciones
fueron abandonados en beneficio de proyectos puntuales mucho mas faciles de
materializarse. Esto refleja en parte la preocupacion de los Grupos por asegurar la
ejecuciéon completa del presupuesto asignado. Otra explicacidn posible es el
hecho de que politicamente es mas conveniente apoyar a muchos proyectos,
aunque sea con pocos recursos, que concentrar la actuacion en unos pocos proyec-
tos seleccionados. La opcidn por repartir poco pero a todos se ha impuesto en
muchas zonas rurales.

Lo anterior no significa que no hayan existido articulacién de actuaciones;
formacién -otras actividades y turismo- otras actividades (por ejemplo, comercia-
lizacién de productos locales y servicios) han sido las combinaciones mas fre-
cuentes. En cambio, en LEADER II, las actuaciones Conservacion del medio
ambiente y del entorno (Medida B) se ha articulado muy poco con otras actua-
ciones.

LEADER intenta evitar esta dispersién de actuaciones; obligando a los GAL
a adoptar una estrategia centrada en un "aspecto aglutinante", definido como un
"aspecto dominante representativo de la identidad, los recursos y los conocimien-
tos técnicos especificos desarrollados en el territorio en cuestion, capaz de agluti-
nar a todos los operadores y proyectos de diversos ambitos en una misma estrate-
gia de desarrollo" (Comisién Europea 2000).

La propia Comision sugiere cuatro aspectos aglutinantes para los territorios
rurales europeos:
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 Utilizacién de nuevos conocimientos y tecnologias, con el fin de incrementar
la competitividad de los productos y servicios de los territorios.

e Mejora de la calidad de vida.
® Valorizacion de los productos locales.
e Valorizacion de los recursos naturales y culturales.

Falta por conocer hasta qué punto la aplicacién concreta de LEADER
respetara esta voluntad de aglutinar, o si se asistira a una desnaturalizacién de esta
voluntad. Indicios existen de que algunos Grupos piensan que la amplitud y
vaguedad de dmbitos como "mejora de la calidad de vida", permitira desarrollar
actuaciones si hay especial concentracién de actividades. También es cierto que
algunos Grupos han hecho esfuerzos por articular su plan de accién en tomo a un
elemento caracteristico de la zona.

Puesta en red

La puesta en red de los territorios, los Grupos y las actuaciones han sido, sin
lugar a dudas, uno de los aspectos mas interesantes de la experiencia de
LEADER. Como los demds aspectos del "enfoque LEADER" su materializacién
presenta claroscuros. Sin embargo, para los agentes socioeconémicos del mundo
rural y para los técnicos de desarrollo rural, la puesta en red ha sido un ejercicio
muy interesante. Ciertamente, los Grupos han aprendido que cooperar, aunque sea
al nivel mas elemental de intercambio de informacién, es dificil. El idioma ha
sido uno de estos problemas en ese ambito. También lo ha sido la disponibilidad
de tiempo. En efecto, la cooperacién internacional se ha revelado como una
actividad muy consumidora de tiempo y la tramitacién administrativa de la
Medida C (Cooperacion Internacional) fue muy engorrosa. Con todo, ademas de
estas dificultades practicas, la cooperacion entre territorios y Grupos se enfrent6
a la falta de interés de algunos dirigentes de GAL por los contactos y el intercam-
bio de informacién con otros Grupos. En este sentido, es significativo que algunos
responsables de Grupos considerasen la cooperacién internacional y las activi-
dades conjuntas entre grupos (talleres, seminarios...) como una actividad turistica
de los miembros del equipo técnico.

En otro orden de cosas, la cooperacién internacional entre Grupos se realizo
sobre todo en dmbitos como el intercambio de experiencias e informacién, mien-
tras que tuvo menor relevancia la elaboracion conjunta de productos.



PROGRAMAS DE DESARROLLO RURAL EN LA UNiON EURGPEA: LA INICIATIVA COMUNITARIA LEADER 47

A modo de conclusiones

La Iniciativa Comunitaria LEADER representa una innovacién, al menos en
muchos paises y regiones, en relacion con las practicas tradicionales de disefio y
gestion de actuaciones de promocion del desarrollo rural. Los "principios" o
"enfoque" LEADER, por su ambicién requieren, sin embargo, un periodo de roda-
je. De lo sucedido con las experiencias de implementaciéon de LEADER I y
LEADER II en nuestro entorno mas cercano, se deducen algunas enseflanzas.

La ampliacidn y diversificacion del abanico de agentes privados presentes en
los Grupos de Accidn Local, al potenciar la presencia de asociaciones que repre-
sentan a sectores no economicos, no solo es un medio de enriquecer ¢l partena-
riado local, sino también la forma de evitar la apropiacion y eventualmente la
desnaturalizacion del programa por parte, tanto de los agentes econdmicos como
de las Administraciones publicas, asi como el recurso al "clientelismo”.

La labor de animacion del desarrollo del territorio constituye un elemento
clave en el éxito o fracaso del enfoque LEADER. Los Grupos-animadores, frente
a los Grupos-ventanilia, son los que afiaden valor a la actuacion: les arrancan ini-
ciativas, las potencian, adaptindolas a la estrategia territorial e integrandolas con
otras actuaciones.

La tentacion de repartir poco pero a muchos deberia evitarse. Seleccionar y
priorizar actuaciones a apoyar deberia ser prioritario aunque sea politicamente
mas dificil y mas arriesgado. En este sentido, los criterios de seleccion de proyec-
tos deberian ser mas restrictivos.

La idea del "elemento aglutinante" de LEADER puede ser de utilidad para
integrar actuaciones. Hace falta, sin embargo, que se evite la desnaturalizacién de
este elemento.

Por dltimo, con todos los costos y otros inconvenientes, poner en red y
fomentar la cooperacion de los territorios rurales es una buena manera de gastar
el dinero publico.
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