DESARROLLO LOCAL
Y DESARROLLO RURAL:
EL CONTEXTO DEL PROGRAMA
“LEADER"’

El enfoque local del desarrollo se puede adoptar, en
principio, en contextos muy variados y, por supuesto, en
el de las nuevas tendencias e iniciativas del desarrollo
rural. Manuel Pérez Yruela y Maria del Mar Giménez
Guerrero abordan en este articulo la cuestion de la
medida en que la evolucion de las teorias sobre el
desarrollo ha ido abriendo espacio al enfoque local;
igualmente, analizan la misma cuestion desde los puntos
de vista de la sociologia y la politica. Finalmente,
presentan el programa Leader, de la UE, como una
referencia sobre la que basar el analisis prescriptivo sobre

los modelos de intervencion.

I. INTRODUCCION

L programa Leader, pues-

to en marcha por la Co-

misién de las Comunida-
des Europeas en 1991, constituye
una iniciativa mas entre aquellas
que pueden enmarcarse dentro
de las tentativas recientes por
alumbrar nuevas concepciones
de las estrategias de desarrollo.
Estas tentativas, a su vez, forman
parte del debate que esta te-
niendo lugar en los ultimos afios
en torno a la nocién de desarrollo
local y a los nuevos enfoques so-
bre desarrollo rural, que aparecen
frecuentemente entremezclados
con otros como desarrollo end6-
geno, desarrollo autocentrado,
desarrollo sostenible o ecodesa-
rrollo. Mas que de una nueva es-
trategia bien definida, diferen-
ciada y articulada, todavia se trata
de la exploracion y busqueda de
nuevas orientaciones para avan-
zar o profundizar en el desarrollo
de ciertas zonas de paises que,
paradojicamente, ya han alcan-
zado en su conjunto un grado
apreciable de bienestar a través

de un modelo de crecimiento con
el que estas nuevas orientaciones
quieren contrastarse.

Con estas tentativas, se pre-
tende, desde luego, aportar al-
guna solucién que resuelva o pa-
lie los efectos no queridos, en
bastantes casos perversos, de los
procesos desencadenados por tal
modelo en esos mismos paises.
Este modelo ha producido avan-
ces en el crecimiento que es
imposible negar. Sin embargo, ha
generado, en bastantes casos,
desigualdades territoriales, de-
sequilibrios y desertizaciones de-
mograficas, problemas medioam-
bientales e incobmodas concen-
traciones urbanas dificiles de go-
bernar por su complejidad. Pero,
sobre todo, ha producido entre
la poblacion afectada la sensa-
cién de que viven en areas en
que el futuro es incierto y poco
alentador, porque no parece que
sea posible aumentar el nivel de
desarrollo de las mismas. En
suma, una sensacion que podria
englobarse genéricamente bajo
una de las dimensiones del ma-
lestar de la modernidad.

Estos efectos no queridos no
constituyen ni el anico ni el mas
importante estimulo que ha dado
origen a este debate. Las espe-
ciales caracteristicas del actual
ciclo de crisis econémica estan
planteando problemas a las so-
ciedades desarrolladas, que tam-
bién alimentan la necesidad, y
hasta la urgencia, de encontrar
soluciones nuevas que ayuden a
amortiguar los efectos negativos
que estan teniendo, particular-
mente sobre el empleo.

Con este teldn de fondo, la re-
lativa popularidad que va adqui-
riendo la idea del desarrollo local
puede deberse a que represen-
ta una forma de salida, en los
términos empleados por Hirsch-
man. Se trata de una salida, en
el sentido de que significa una
reaccion con la que se pretende
abandonar la pasividad o la re-
signacién ante tales efectos, ini-
ciando un esfuerzo para aprove-
char, cuando exista, el margen
disponible de recursos sobre los
que asentar iniciativas para la
creacion de empleo y riqueza
fuera de los circuitos hegemoni-
cos del modelo fordista o apoya-
das en ellos.

Sin entrar en la discusion con-
ceptual sobre lo que debe y no
debe incluirse bajo el rétulo de
desarrollo local, creemos que
aquella forma de salida consiste
basicamente en lo siguiente. En
primer lugar, en volver la vista
hacia recursos ociosos, recupe-
rando aquellas actividades pro-
ductivas que fueron abandona-
das y hoy pueden volver a ser
fuente de riqueza o que langui-
decen cuando pueden ser poten-
ciadas. También creando otras
nuevas que permitan el aprove-
chamiento de las oportunidades
que brindan las nuevas tecnolo-
gias, la reorganizacion de los pro-
cesos productivos, los cambios
en la demanda, la mejora de las
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comunicaciones de todo tipo y
el acceso a nuevos mercados. En
segundo lugar, consiste en des-
cubrir esas posibilidades no s6lo
en los lugares donde se habia
acumulado experiencia empresa-
rial y laboral suficiente que pu-
diera estar desaprovechada en la
actualidad por la erosién provo-
cada por procesos de desindus-
trializacion, sino también en otras
areas territoriales. En tercer lugar,
en tratar de identificar, estimular
y apoyar a los actores capaces
de llevar a cabo las actividades.
En cuarto lugar, en movilizar este
conjunto de factores en el con-
texto «local», esto es, aplicando
las estrategias de actuacién a un
ambito de dimensién y caracte-
risticas apropiadas (local o co-
marcal) para poder llevar a cabo
esta movilizacion, a través de pro-
cesos de intervencién econdmica
y social, con ciertas garantias de
viabilidad.

El enfoque «local» se basa,
pues, en dos condiciones. Prime-
ro, en que pueda existir un cierto
«margen» (Sthér, 1990), con cier-
ta dispersion territorial, para la
generacion de actividades pro-
ductivas, de acumulacion de ri-
queza y de creacion de empleo
no utilizados ni agotados por la
actividad de los agentes econ6-
micos que ya estan operando
dentro del modelo predominante.
Segundo, en la posibilidad de mo-
vilizar esos recursos mediante po-
liticas e instrumentos apropiados,
que habrian de orientarse pre-
ferentemente a la potenciacién
de los actores sociales capa-
ces de hacerlo; actores que ha-
brian de ser también nuevos agen-
tes econémicos que emergen en
el contexto de las oportunidades
que ofrece la existencia de ese
margen.

Analizar el enfoque local en el
desarrollo, en este momento, es,
mas que otra cosa, un ejercicio

sobre las razones en las que
podria basarse nuestra convic-
cion sobre la posibilidad de su
existencia, asi como un ejercicio
de analisis prescriptivo o norma-
tivo de lo que deberia hacerse
para impulsarlo. Para ello, se
debe contar con los conocimien-
tos y experiencias existentes, asi
como con la posibilidad de crear
a nivel local el clima social ne-
cesario, basado en la articula-
cion social vertebrada en torno
a la voluntad de obtener pro-
vecho de esta estrategia, que
pueda desencadenar entre los
sujetos la reaccidon que hace
falta para ello.

El enfoque local del desarrollo
puede, en principio, adoptarse en
contextos muy variados y, desde
luego, es pertinente asociarlo a
las nuevas tendencias sobre el
desarrollo rural. La constatacién
de que el desarrollo de muchas
areas rurales no puede descansar
por mas tiempo solo en la activi-
dad agraria ha abierto la puerta
a las iniciativas tendentes a es-
timular la creacion de activida-
des complementarias o diferen-
tes. Por tanto, los nuevos enfo-
ques sobre el desarrollo de las
zonas rurales significan también
una salida del modelo clasico, en
los términos antes descritos. El
programa Leader es una de estas
iniciativas.

De acuerdo con lo anterior,
en este ensayo pretendemos
abordar la cuestion de en qué
medida la evolucion de las teo-
rias sobre el desarrollo ha ido
abriendo espacio al enfoque
local. Igualmente trataremos
de abordar la misma cuestiéon
desde el punto de vista de la so-
ciologiay la politica. Finalmente,
trataremos el programa Leader
como una referencia sobre la
que basar el andlisis prescriptivo
sobre los modelos de interven-
cion.

Il. LA ECONOMIA COMO
OBSTACULO

C SRV veen )

El modelo de desarrollo y cre-
cimiento de la economia predo-
minante en los paises occiden-
tales, respaldado por un marco
tedrico bien asentado, no parece
que sea ni haya sido de gran
ayuda para fundamentar la posi-
bilidad del enfoque local. Dicho
modelo se estructura sobre ideas
como la del binomio industriali-
zacion-urbanizacion, la concen-
tracion de las actividades pro-
ductivas en algunos puntos del
territorio para aprovechar mejor
las economias externas y de es-
cala, la preferencia por proyectos
intensivos en capital con alta tec-
nologia, la produccion en serie
con métodos tayloristas-fordistas
y la especializacién e integracion
funcional de las actividades. El
modelo, en suma, no concibe el
desarrollo sin crecimiento eco-
némico, basado preferentemente
en grandes complejos producti-
vos polarizados en el territorio.

La dinamica implicita en este
modelo ha llevado a la jerarqui-
zacion urbana y del territorio, al
vaciamiento de actividades an-
tes dispersas por el territorio que
son asumidas por unidades de
producciéon mas concentradas y
productivas, y a la desigualdad
y desequilibrios territoriales.

El modelo de industrializacion-
urbanizacién contempla también
al binomio concentracion-difu-
sion, previendo que los mecanis-
mos de mercado acabarian res-
tableciendo los equilibrios dentro
del territorio de forma razonable,
mediante la propagacion, difu-
sion o irradiacion de la inversion
y de las actividades productivas
desde el centro a la periferia. Sin
embargo, tal propagacion se ha
cumplido en pocas ocasiones, y
de forma muy limitada. Esto, para
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un pais como Espafa, ha sido
particularmente cierto en las zo-
nas mas alejadas de las concen-
traciones urbano-industriales, so-
bre todo las zonas rurales y la
red de ciudades y agrociudades
enclavadas en ellas y vinculadas
tradicionalmente a las actividades
agrarias.

La constatacion de esos efec-
tos explica que una de las reac-
ciones mas generalizadas haya
sido la idea de que hay que in-
centivar y estimular la difusion.
Que el Estado, al fin y al cabo
garante de los mecanismos re-
distributivos, también deberia ac-
tuar para tratar de reducir estos
desequilibrios y desigualdades
mediante las politicas adecuadas
para incentivar el desarrollo re-
gional. En suma, un primer in-
tento de introducir mecanismos
correctores que palien aquellos
efectos negativos.

Mientras el modelo de concen-
tracion se mantuvo en expansion,
funcionaron las estrategias de sa-
lida de las zonas periféricas, ru-
rales, tanto de la fuerza de trabajo
como del capital. Este proceso
ahondo los desequilibrios hacia
esas zonas, pues no soélo no se
beneficiaron de los efectos de di-
fusién, sino que ademas sufrieron
pérdidas de recursos. Cuando
este modelo ha entrado en crisis,
a partir de los anos setenta, los
desequilibrios heredados se han
hecho mucho més patentes y, so-
bre todo, mucho mas dificiles de
resolver. Si a ello afladimos que
las pautas de reestructuracion
que parece estar siguiendo la eco-
nomia consisten, entre otras, en
el redimensionamiento a la baja
de muchos sectores industria-
les tradicionales, la eclosién de
las nuevas tecnologias y de la in-
novacion como un factor de de-
sarrollo para quienes controlan
ese proceso 0 son capaces de
aprovecharlo, asi como los cam-

bios en la demanda, y la emer-
gencia de nuevos paises indus-
trializados que compiten en me-
jores condiciones por la inversion
y la localizacion de actividades,
las perspectivas son todavia méas
inciertas.

De acuerdo con las previsiones
de este modelo de desarrollo, el
enfoque local no tendria dema-
siado margen. Como mucho, un
margen reducido. ;Qué se puede
hacer con las pequefas capaci-
dades de cualquier tipo que pue-
dan existir en el ambito local
frente a las que pueden desplegar
los agentes econdmicos experi-
mentados y consolidados que li-
deran la produccién y la distri-
bucién de bienes y servicios a
escalas mucho mayores? Plan-
teada la cuestion desde la propia
l6gica del modelo dominante, él
mismo constituye un obstaculo
para que la respuesta sea pro-
metedora. Se trata, por una parte,
de un obstaculo real, pues es
cierto que la identificacion y mo-
vilizacion del margen de accion
que pudiera existir no es una
cuestion facil de resolver. Pero
es, por otra parte, un obstaculo
psicolégico, ya que el peso que
tiene la estructura del modelo do-
minante frente a cualquier alter-
nativa tiene efectos disuasorios
para los que pudieran querer ex-
plorarla.

Ademas, en un contexto na-
cional o de un pais, como puede
ser nuestro caso, el enfoque local
puede perder relevancia frente al
proceso de desarrollo del pais en
su conjunto. Si el nivel de de-
sarrollo global es aceptable y per-
mite, por via redistributiva, aten-
der las necesidades de las zonas
que no estan directamente vin-
culadas a los procesos econo-
micos que sostienen tal nivel de
desarrollo, los problemas que en
ellas se generen tienen solucién
a través de la politica social o de

otro tipo de transferencias o sub-
venciones. Esto acentta aun més
los obstaculos para explorar el
margen de accion disponible.

En cualquier caso, si el modelo
de desarrollo dominante es un
obstaculo para la activacion del
enfoque local, no es menos cierto
que las posibilidades que éste
tiene deben quedar abiertas a la
contrastacién empirica. En otras
palabras, al enfoque local no le
gueda mas remedio que abrirse
camino a golpe de experiencia y
de realizaciones concretas. La teo-
ria es importante para guiar las
decisiones, pero no debe llegar
a idolatrarse de forma tal que cie-
rre el camino a otras posibilida-
des por el simple hecho de que
ella no haya podido preverlas.

Si bien es cierto que, desde la
propia légica del modelo domi-
nante, poco puede esperarse que
aliente el enfoque local, no lo es
menos que ha habido bastantes
aportaciones dentro del debate
sobre desarrollo que si le abren
la puerta, aunque se reconozca
que casi todas ellas libran una
batalla con fuerzas desiguales
por encontrar su lugar bajo el sol
de la teoria econémica estable-
cida.

Ha habido criticas a la concen-
tracion urbana e industrial des-
de la perspectiva ecoldgica que
arrancan, por lo menos, desde la
Conferencia de Estocolmo sobre
medio ambiente de 1973. Estas
criticas han apuntado a los so-
bradamente conocidos proble-
mas y costes de aglomeracion
que generan, tales como la con-
taminacion de todo tipo, el dete-
rioro de la calidad de vida, la apa-
ricion de bolsas de pobreza y
marginacion dificiles de atajar, la
violencia y, sobre todo, los pro-
blemas de gobernabilidad que tie-
nen aglomeraciones humanas
tan densas y complejas. Las pro-
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puestas de solucién apuntan ha-
cia la nocion de ciudades salu-
dables y de tamano 6ptimo, que
deberian ser los nudos de la red
urbana del futuro, lo que implica,
sin duda, la regeneracion del equi-
librio territorial que persigue el
enfoque local. No han faltado tam-
poco propuestas de modelos al-
ternativos con obijetivos similares,
de nombre tal vez estrambético,
como el de «desarrollo agropoli-
tano».

A partir de los setenta, asisti-
mos a la aparicién de un con-
junto de nociones, conceptos y
modelos que pretenden abrir bre-
cha en la concepcién dominan-
te del desarrollo, resaltando sus
efectos menos deseados y tratan-
do de aportar soluciones alter-
nativas para las zonas donde mas
se sufren. Asi, se ha hablado, por
oposicion al modelo dominante,
de «otro desarrollo», «nuevo de-
sarrollo» o «desarrollo alterna-
tivor, tal vez, mas que otra cosa,
como la manifestacion del deseo
de que ello fuera posible. Se han
acufiado expresiones como «de-
sarrollo autocentrado» para refle-
jar la prioridad que deben tener
en las decisiones sobre desarrollo
las necesidades propias de una
comunidad que vive en un terri-
torio determinado, frente a su
mera asimilacion por el modelo
dominante. La nocién de «desa-
rrollo desde abajo» resalta el pro-
tagonismo que debe correspon-
der a los agentes de la comuni-
dad mientras que el concepto de
«desarrollo endégeno» apunta a
la movilizaciéon de los recursos
de todo tipo disponibles por la
comunidad. La nocién de desa-
rrollo local subsume parcialmen-
te a todas, pues, de acuerdo con
lo dicho en el punto primero, el
enfoque local es, en distintas pro-
porciones, desarrollo desde aba-
jo, autocentrado y endégeno. No
es solo desde abajo si existe al-

gun tipo de politica de interven-
cion social. No es s6lo autocen-
trado porque este enfoque no
tiene por qué ser siempre comu-
nitarista. No es sélo enddgeno si
aprovecha también oportunida-
des extraidas del exterior. Pero
participa de algunas caracteristi-
cas de cada uno de estos enfo-
ques.

Todos estos conceptos tienen
un componente normativo o pres-
criptivo evidente, pero son algo
mas que buenos deseos ya que
hay evidencia empirica de que
alguna posibilidad existe.

Los estudios sobre el caso ita-
liano, por ejemplo, pusieron de
manifiesto la existencia de un tipo
de desarrollo diferente de la
pauta seguida en la zona mas in-
dustrializada y concentrada del
Norte y de la menos desarrollada
del Sur. Lo que se ha llamado la
«Tercera ltalia» constituye un mo-
delo de industrializacién y desa-
rrollo disperso en el territorio, ba-
sado en pequefias y medianas
empresas integradas o conecta-
das entre si por su participacion
en distintas fases de un proceso
productivo, integradas también
en el territorio, con una extraor-
dinaria capacidad de adaptacion
y flexibilidad. Lo caracteristico de
este modelo es la estrecha in-
tegracién y complementariedad
funcional existente entre econo-
mia, sociedad vy territorio.

Algunos estudios sobre agro-
ciudades mediterraneas del Sur
de Europa han puesto, igualmen-
te, de manifiesto la existencia de
experiencias locales de desarro-
llo. También en toda Espana y
en un amplio nimero de paises
europeos se han recogido casos
de industrializacién difusa y otras
formas de desarrollo local.

Lo verdaderamente significa-
tivo de todas estas experiencias
es que en su aplicacién se apun-

tan variables como la integracion
cultural de la comunidad, la crea-
cién de una cierta conciencia co-
lectiva, la existencia de determi-
nadas caracteristicas de la es-
tructura social que han permitido
crear y reproducir los recursos
humanos, las actitudes y los va-
lores necesarios para movilizar
oportunidades. En definitiva, pa-
recen apuntar en la direccion de
una cierta orientacion social ha-
cia el desarrollo, generada y des-
plegada en el &mbito local.

De esta forma, si el modelo pre-
dominante en la teoria econ6-
mica establecida puede ser hasta
un obstaculo o una barrera para
las experiencias de desarrollo lo-
cal, algunas caracteristicas socia-
les de las comunidades donde si
se han emprendido parecen apor-
tar la capacidad para traspasarlos
con éxito y contra todo pronos-
tico, si se nos permite la exage-
racion.

Ya hace bastantes afos, escri-
bia Hirschman, que «el desarrollo
depende no tanto de la combi-
nacién optima de recursos y fac-
tores de producciéon dados como
de hacer aflorar y movilizar re-
cursos y habilidades escondidos,
dispersos o mal utilizados». Lo
que hace falta, escribia también,
es combinar esos elementos con
la intervencidn de un agente ca-
paz de unirlos. La naturaleza de
ese agente consiste en una «pers-
pectiva de crecimiento» que com-
prenda no sélo el deseo de con-
seguirlo, sino también la percep-
cién de la naturaleza del camino
para alcanzarlo. El problema fun-
damental del desarrollo consiste
en generar y activar la accion hu-
mana en una cierta direcciéon
(Hirschman, 1988, 1.* ed. 1958,
paginas 5 y siguientes).

Todo lo anterior permite pen-
sar, siguiendo la vieja tradicion
iniciada por Weber, que en el en-
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foque local del desarrollo nos en-
contramos ante un caso mas en
que lo determinante es la influen-
cia de la sociedad, de determi-
nadas caracteristicas estructura-
les y culturales de ella, sobre la
economia, y no al revés. Por tan-
to, el analisis de este enfoque no
seria completo si se quedase sélo
en los aspectos econémicos. Es-
tos son, ciertamente, importantes,
pues condicionan, en ultima ins-
tancia, su viabilidad, pero no cons-
tituyen su motor de arranque.
Como recientemente resaltaba
Bagnasco, reflexionando sobre la
economia difusa italiana, ese mo-
delo de desarrollo es, en gran me-
dida, el fruto de una «compleja
‘construccion social’ de la eco-
nomia, salida de sociedades lo-
cales con estructuras e historias
determinadas». Hace falta proyec-
tar, recomendaba, menos estu-
dios sobre la economia difusa y
mas estudios sobre la sociedad
de la economia difusa (Bagnas-
co, 1991, pags. 168 y siguientes).
Extendiéndolo mas alla del caso
especifico al que estos comen-
tarios se refieren, la comprension
del enfoque local tiene que tran-
sitar por este camino.

lil. LA CONSTRUCCION
SOCIAL DEL
DESARROLLO LOCAL

De acuerdo con lo expuesto
hasta ahora, el impulso del enfo-
que local del desarrollo requeriria
poner en marcha esa capacidad
de combinacién de elementos es-
condidos, dispersos o mal utili-
zados dentro del &mbito local a
través de mecanismos apropia-
dos. En definitiva, introducir en
la cultura de la comunidad una
perspectiva de crecimiento, ca-
paz de activar la accion en ese
sentido. Este problema ha sido
objeto de extensa atencién por

la sociologia del desarrollo cuan-
do se ha orientado a la busqueda
de los elementos culturales y es-
tructurales de la sociedad que
han permitido explicar determi-
nadas experiencias de ese tipo;
cuando se ha orientado a explicar
los sutiles mecanismos sociales
y psicosociales que empujan a
los individuos a actuar para apro-
vechar las oportunidades presen-
tes en el medio.

Al revisar este tipo de enfoque,
el resultado es, al mismo tiempo,
alentador y desesperanzador. Por
una parte, muchas investigacio-
nes han identificado ex post facto
las variables explicativas de tal o
cual proceso de desarrollo. Por
otra parte, también se constata
la dificultad de generalizar sobre
es0s requisitos previos o sobre
la posibilidad de trasplantarlos
mecanicamente de unos contex-
tos a otros. La conclusion es, en
cierta medida, paraddjica, porque
sabemos que algunos de esos re-
quisitos son el primer motor del
desarrollo, pero es dificil anticipar
en cada situacion cudl, cuéles o
qué combinacion de ellos van a
ser los mas importantes.

Sabemos que determinadas ac-
titudes, valores u orientaciones
culturales asi como determinadas
caracteristicas de la estructura so-
cial facilitan o dificultan la posi-
bilidad de que esas orientaciones
hacia el desarrollo puedan emer-
ger.

También sabemos que estos
requisitos pueden activarse por
induccién a través de procesos
de contacto o de creacién del
clima social apropiado. Clima so-
cial que puede ser activado por
la intervencion «desde arriba» de
lideres, representantes sociales o
representantes politicos en el po-
der local. O que puede activarse
espontaneamente por la conver-
gencia, en un momento dado, de

algunos de los elementos ante-
riores. O por ambos al mismo
tiempo.

Conocer este conjunto de va-
riables que entran en juego para
que surja una orientacion hacia
el desarrollo s6lo puede servir
para saber cudles son las piezas
del puzzle que se quiere cons-
truir. Pero saber las que puedan
operar en un contexto determi-
nado es una cuestiéon que sélo
puede resolverse con un conoci-
miento profundo y detallado de
las caracteristicas particulares de
cada caso concreto. Hay que
aprehender los procesos que sub-
yacen en la sociedad de la eco-
nomia local para poder abordar
el problema de la creacion de la
orientacién para el desarrollo.

Esto dota al enfoque local del
desarrollo de una peculiaridad
que refuerza su importancia. La
orientacion hacia el desarrollo es,
desde el punto de vista sociolo-
gico, un problema de conexion
entre conductas individuales o
grupales y oportunidades, me-
diante las que aquéllas se orien-
tan hacia el aprovechamiento de
éstas. Donde tales conexiones no
existen, o son débiles o insufi-
cientes, no basta con decir que
ello se debe a que no existen las
oportunidades y los recursos ne-
cesarios, pese a que ésta pueda
ser una explicacion verosimil en
ciertos casos. Bajo el supuesto
de que existe un margen para
que se desarrollen, la solucién
del problema de como generarlas
puede entenderse de dos formas:
dejar que emerjan espontéanea-
mente alli donde se den las con-
diciones sociales para ello, o tra-
tar de activarlas mediante algu-
na intervencion. El enfoque local
del desarrollo puede descansar
en ambas, pero, sin duda, forma
parte del origen y caracteristi-
cas de este enfoque una espe-
cial atenciéon a la segunda. De
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acuerdo con lo dicho antes, esa
intervencion debe hacerse desde
una perspectiva microsocial, ya
que solo con ella pueden mane-
jarse adecuadamente las piezas
del puzzle en un caso concreto.
Por ello, el enfoque local se pue-
de anclar en la preocupaciéon por
la descentralizacion territorial del
desarrollo, pero igualmente se jus-
tifica porque la solucion del pro-
blema de la conexidn citado pue-
de tratarse mas adecuadamente
en ambitos sociales de pequefia
escala.

La salida de la complejidad
hasta ahora esbozada no parece
que pueda tener otra solucién
que la de la voluntad de aprove-
char esos recursos y habilidades
escondidos creando las condicio-
nes en las que puedan aflorar.
La construccion social del enfo-
que local del desarrollo, cuando
no existe, ha de empezar, casi
inevitablemente, por la accién de
un agente dispuesto a correr el
riesgo de iniciar la creaciéon de
un clima social orientado en esa
direccion.

Existen condiciones para que
emerja esa voluntad que pueden
encontrarse en las caracteristicas
del ambito local en el que este
enfoque es mas necesario. Uno
de los rasgos méas destacables
del momento histoérico en el que
vivimos es la tensidn entre /o uni-
versal y lo particular. La idea de
que los problemas tienen cada
vez mas un caracter global, y la
tendencia inevitable a que las so-
luciones se planteen también a
ese nivel alejan a los ciudadanos
de los centros de decision. Eso
estd haciendo que /o particular,
el reducido ambito social y terri-
torial con el que humanamente
es posible identificarse y en el
que es posible influir de forma
tangible, recupere importancia.
Por ello, puede preverse que la
intensificacion de la preocupa-

cién por todo lo que afecte a lo
particular, entendido en este sen-
tido, vaya en aumento. Esto pue-
de verse favorecido por las ten-
dencias descentralizadoras que
ya estan acompafando a esta si-
tuacion, reforzadas por las de-
mandas sociales de orientacién
particularista (nacionalismos, re-
gionalismos y localismos de di-
verso tipo) cuya proliferacién ya
es constatable.

Esta situacion se traslada, de
forma inevitable, a la esfera poli-
tica en el ambito local. En con-
textos democraticos, el poder lo-
cal no tendrd méas remedio que
hacer frente a esta situacion y a
las demandas sociales de solu-
cion que origine, para acrecentar
su legitimacion. Por supuesto, la
forma e intensidad con que el po-
der local asuma tal situacion sera
funcién de como las distintas sen-
sibilidades e ideologias politicas
conciban su preocupacion por la
desigualdad y los desequilibrios
territoriales. Por ello, el interés
por el enfoque local pudiera no
ser politicamente neutro.

De ser verosimiles estos razo-
namientos, y parece que los he-
chos en casos como el de Es-
pafa asi lo confirman, el enfoque
local del desarrollo tiene una di-
mension politica. Dicha dimen-
siéon puede manifestarse en dos
direcciones. La primera, que se
percibe casi de inmediato, es el
despliegue, mds o menos auto-
nomo, de iniciativas de todo tipo
por parte del poder local, ten-
dentes a crear experiencias lo-
cales de desarrollo. La segunda,
menos inmediata pero no menos
importante, se manifiesta en una
tendencia a enfatizar el papel del
gobierno local en asuntos que,
tradicionalmente, quedaban re-
servados a los mecanismos mas
0 menos ciegos del mercado o a
la intervencién de los poderes
centrales. La soluciéon que se dé

a la tension entre lo particular
—Ilo local— y lo universal, desde
la perspectiva de los papeles que
cada instancia de decisién haya
de desempeniar en este contexto,
forma parte de la dimensién po-
litica del enfoque local del desa-
rrollo, pendiente aun de ser abor-
dada en toda su extensioén. En la
solucion de esta cuestion, debe
tenerse en cuenta un aspecto par-
ticularmente relevante. Tradicio-
nalmente, se ha atribuido al Es-
tado la funcién de contencion e
integracion de las fuerzas centri-
fugas de los particularismos. Si
se redefine el papel del gobier-
no local en las funciones rela-
cionadas con el enfoque local del
desarrollo, habra que hacerlo in-
troduciendo otras instancias de
reduccién e integracién de esas
fuerzas centrifugas suficientemen-
te préximas al ambito municipal.
De lo contrario, el impulso poli-
tico del enfoque local del desa-
rrollo podria acabar en una ato-
mizacién ineficiente. lgualmente
relevante en esa redefinicion de
papeles es la necesidad de fijar
un sistema de coordinacion de
las distintas politicas que apoyan
la descentralizacién del desarro-
llo, compatible y convergente con
aquélla. La dimension politica del
enfoque local del desarrollo es
compleja, y no estaria mal una
toma de posicién de las fuerzas
politicas sobre ello.

Parece que, inicialmente, el ac-
tor mejor situado en ese entra-
mado de condiciones para tomar
la iniciativa, como de hecho viene
sucediendo, es el poder local,
aun con todas las dificultades
que entraia el que las incognitas
derivadas de la dimensién politica
no estén completamente despe-
jadas. El que el poder local esté,
en muchos casos, en mejores
condiciones que otros posibles
actores para tomar la primera ini-
ciativa no significa que deba con-
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vertirse en el actor fundamental
para la creacion del clima social
antes citado.

La generacién de una orienta-
cion hacia el desarrollo en el &m-
bito local debe hacerse tenien-
do en cuenta los elementos so-
ciales ya referidos, y, por tanto,
quien inicie ese proceso de in-
tervencion social debe hacerlo a
través de un pacto lo mas am-
plio posible con la comunidad.
A través de él, deben aflorar los
obstaculos, las oportunidades y
los planes, como una perspectiva
construida y compartida por los
distintos intereses y concepcio-
nes que sobre ello existen en la
comunidad. El papel del poder
local debiera ser el de impulsor
y mediador de ese pacto, facili-
tando el didlogo y la negociacion.
Esa tarea puede verse obstaculi-
zada por la dinamica que intro-
ducen las disputas politicas, las
divisiones de clase u otras frag-
mentaciones sociales. Esa es la
barrera que se debe intentar so-
brepasar, atendiendo a la expe-
riencia de que los mecanismos
de concertaciéon e integracién
son la mejor ayuda para poten-
ciar la capacidad de accién de
las formaciones sociales de pe-
quefia escala.

La iniciativa del poder local de-
biera institucionalizarse fuera de
su propia esfera de actuacion,
aunque participara en todo el pro-
ceso. En este sentido, el poder
local debe actuar promoviendo
que el pacto social cristalice en
una institucion local —no nece-
sariamente para un solo munici-
pio— independiente de él, que
asuma el proceso de intervencion
social en la generacién de la
orientacion hacia el desarrollo.
No se trata de las agencias de
desarrollo local u organizaciones
similares, sino de una institucion,
que puede tomar distintas féormu-
las juridicas, en la que estén re-

presentados actores y grupos vin-
culados o interesados en activi-
dades de desarrollo. Asumiria la
funcion de planificar, promover
y organizar las iniciativas de
actividades nuevas y coordinarlas
con las ya existentes, involu-
crando a los agentes econémicos
que ya operan y estimulando la
aparicion de otros nuevos. Las
agencias de desarrollo local o si-
milares serian el soporte técnico
de estas instituciones. Otra fun-
cién que también deberia asumir
es la de poner en contacto a la
comunidad con experiencias de
desarrollo de otros lugares, con
la difusion de innovaciones y, en
general, con todo aquello que
sirva para estimular e inducir el
clima social que favorezca la
orientacién hacia el desarrollo. Lo
que debe buscar y alentar es la
creacion de redes sociales for-
madas por sujetos emprendedo-
res que sirvan de refuerzo a la
accion de cada uno. La forma de
intervencion social que se prac-
tique debera tender, sobre todo,
a facilitar la aparicion de conduc-
tas emprendedoras, individuales
o grupales, a facilitar la coordi-
nacion y la interaccion entre ellas,
a promover formas de organi-
zacion, asociacion o integracion
que hagan mas eficaces acciones
de desarrollo ya iniciadas, y a su-
gerir nuevas iniciativas que se
apoyen en las ya existentes. Debe
ser una forma de intervencioén ca-
paz de tener en cuenta los con-
dicionantes sociales y culturales
con los que ha de operar, y que
sepa adaptar el ritmo de la propia
intervencién a una estimacion rea-
lista de la capacidad de cambio
que puede esperarse de ellos. Es
por ello que se trata de un pro-
ceso de analisis microsociolégico
que sélo a titulo orientativo puede
abordarse con esquemas gene-
rales.

Para afinar en los mecanismos
de intervencién que una institu-

cion, del tipo que aqui se esta
perfilando, deberia poner en mar-
cha, seria de gran utilidad esta-
blecer mecanismos de relacién
en niveles superiores. Este nivel
de articulacién entre los sujetos
participantes, les permitiria ex-
traer beneficios adicionales como
el refuerzo mutuo, la coordina-
cion entre distintas experiencias
cuando sea beneficioso o la di-
fusion de la orientacién hacia el
desarrollo que ellos mismos han
creado. Dctaria al enfoque local
de una dimensién social articu-
lada, necesaria para su propia
proyeccion y para ayudar a su-
perar los problemas que pueden
derivarse de un excesivo peso de
los particularismos.

V. EL PROGRAMA LEADER
COMO MODELO
DE INTERVENCIO

La evolucién de la agricultura
en las ultimas décadas ha aca-
bado conduciendo a una situa-
cion que demanda nuevos enfo-
ques en las estrategias y modelos
de desarrollo rural. El éxito de
las politicas que en su momen-
to se aplicaron para ayudar a re-
solver la crisis de la agricultura
tradicional ha aumentado nota-
blemente la productividad y ha
generado un problema de exce-
dentes de producciones, tierras
en explotacién y fuerza de tra-
bajo. Los problemas medioam-
bientales creados por ese pro-
ceso también demandan restric-
ciones en el uso de algunos
factores de produccion. El nuevo
marco de relaciones comerciales
internacionales y la reforma de
la politica agraria comun van de-
jando paso paulatinamente a una
politica agraria tendente a am-
pliar la competencia internacional
y a eliminar trabas que dificulten
la libre concurrencia en el mer-
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EL DESARROLLO RURAL Y LA INICIATIVA COMUNITARIA «LEADER»

LA INICIATIVA COMUNITARIA
LEADER

El articulo 11 del Reglamento (CEE)
namero 4253/88 del Consejo, permite
que la Comision de la CE actue de
forma independiente a través de ini-
ciativas comunitarias, proponiendo a
los Estados miembros que presenten
solicitudes de ayuda que tengan un
interés especial para la Comunidad, y
que no estén cubiertas por los planes
de desarrollo regional (objetivo 1), de
reconversion regional y social (obje-
tivo 2) y de desarrollo de zonas rurales
(objetivo 5 b). De esta forma, pretende
complementar las medidas adoptadas,
de acuerdo con los Estados miem-
bros, en los marcos comunitarios de
apoyo, e impulsar los campos y sec-
tores que considere prioritarios o esen-
ciales para la realizacion del mercado
unico, contribuyendo asi a garantizar
la cohesiéon econémica y social.

La Comision de la UE aprob6 una
iniciativa demostrativa de desarrollo
rural, denominada Leader (relaciones
entre actividades de desarrollo de la
economia rural), con el objetivo de
crear una red de grupos de accién
local para aplicar acciones innovado-
ras en favor del desarrollo rural que
pudieran servir de modelo en la tota-
lidad de las zonas rurales, sobre la
base de una integraciéon 6ptima entre
las diversas medidas sectoriales y de
la participacién de los agentes eco-
némicos y sociales.

Las zonas seleccionadas, a efectos
de aplicacion de esta iniciativa, deben
estar comprendidas en las regiones

EN ESPANA
Carlos BELTRAN FERNANDEZ

de objetivo 1 6 en las zonas rurales
delimitadas como objetivo 5 b (1) y
con una poblacién aproximada de
5.000 (caso de zonas con baja densi-
dad de poblacion) a 100.000 habitan-
tes, correspondiendo, como norma
general, a un territorio inferior a la
categoria administrativa NUTS Il (2).

Las medidas tienen como objetivo
comun fomentar la diversificacion eco-
némica en las zonas y mejorar las con-
diciones de vida y bienestar de sus
habitantes, asi como su nivel de for-
macioén, y son las siguientes:

a) Apoyo técnico y animacion al
desarrollo rural.

b) Formacioén profesional y ayu-
das a la contratacion.

¢) Turismo rural.

d) Apoyo a las pequefias empre-
sas, a la artesania y a los servicios
locales.

e) Revalorizacion y comercializa-
cion in situ de la produccién agraria,
forestal y pesquera local.

f) Otras medidas.

Las relaciones entre grupos locales
se articulan en una red de intercambio
de informacién y experiencias que les
permiten aprender de sus respectivas
actividades, comparar métodos y es-
trategias, asi como identificar enfo-
ques particulares de desarrollo basado
en la iniciativa local. Esta red, y el
intercambio de informaciones, estan
coordinados por un centro de anima-
cion con sede en Bruselas, adminis-
trado por AEIDL (Asociacién Europea

para la Informacion sobre el Desarro-
llo Local).

APLICACION EN ESPANA _

B S S —

La iniciativa Leaderha venido a im-
plantar en Espafia la experiencia que
faltaba respecto a la aplicacion de pro-
gramas de desarrollo rural integrado
de caracter local, elaborado y gestio-
nado por las propias iniciativas locales
(publicas, privadas o mixtas), y que
no tienen el caracter de accion insti-
tucional central o regional.

Gran parte de estas iniciativas par-
tian de una experiencia anterior, que
no tenian un caracter global e inte-
grador, tales como las asociaciones
de montafia, programas de ordena-
cién y promocién de recursos de mon-
tafia (PROPOM), servicios de promo-
cion y desarrollo de diputaciones
provinciales, ayuntamientos y orga-
nizaciones no gubernamentales, agen-
cias de organismos publicos con im-
plantacion local (Servicio de Extension
Agraria, comarcas de ordenacion ru-
ral,... etcétera).

Tras un proceso de seleccion reali-
zado en el marco de la cooperacion
institucional entre las autoridades na-
cionales y comunitarias responsables,
la Comision de la UE aprob6 52 gru-
pos de accion local esparioles que han
desarrollado sus programas durante
los afios 1992 y 1993, aportando una
ayuda de los tres fondos estructurales
de 120 millones de ecus, equivalentes,
en el momento de la aprobacion, a
15.600 millones de pesetas aproxima-
damente.
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La férmula de cooperaciéon adop-
tada por las iniciativas locales para la
creacion de los grupos de accioén local
es muy diversa. La mayor parte integra
a los agentes econémicos y sociales
y a las instituciones de caracter local
en una figura con personalidad juri-
dica propia. Otros, por la imposibilidad
legal de su personalidad publica, adop-
tan férmulas de cooperacion e inte-
gracion mas débiles. Las mas repre-
sentativas son:

e Treinta y tres sociedades o aso-
ciaciones de caracter civil, en las que
participan como asociados tanto entes
publicos (ayuntamientos, diputacio-
nes, otras instituciones de derecho
publico) como entes privados (aso-
ciaciones, cooperativas, entidades fi-
nancieras, etc.) y organizaciones pro-
fesionales agrarias.

e Quince constituidas por adminis-
traciones publicas de caracter local
(mancomunidades de municipios, con-
sorcios entre ayuntamientos, organis-
mos auténomos locales, cabildos o
consejos insulares, consejos comar-
cales, etcétera).

e Cuatro fundaciones o patrona-
tos sin animo de lucro, amparados
por diputaciones o entidades finan-
cieras.

Las zonas seleccionadas (cuadro nu-
mero 1) representan a los méas diver-
sos territorios de las diecisiete comu-
nidades auténomas, repartidos en una
superficie de 81.855 Km® y con una
poblacién de 1.845.305 habitantes, y
una densidad media de 22,6 habitan-
tes/Km’. La zona con menor densidad
corresponde a Sobrarbe-Ribagorza
(Huesca), con 3,6 habitantes/Km’, y
la zona con mayor densidad a Taco-
ronte-Acentejo (Tenerife), con 422 ha-
bitantes/Km®. La superficie media por
zona es de 1.574 Km?® (minima de 179
Km? y maxima de 4.436 Km®), y la po-
blacién media es de 35.660 habitantes
(minima de 5.481 y maxima de 98.518
habitantes).

La mayoria de las zonas presenta
una alta tasa de poblacién activa agra-
ria; para las de regiones de objetivo 1,
varia desde el 26,2 por 100 en Cana-
rias al 65 por 100 en las de Extrema-
dura, Galicia y Asturias, mientras que
en las situadas dentro del territorio
delimitado como objetivo 5 b la po-
blacién activa agraria varia desde un

6,4 por 100 en Baleares hasta un 52,6
por 100 en Cantabria.

Los programas aprobados respon-
den a un enfoque global dirigido a
paliar los desequilibrios que han limi-
tado tradicionalmente la capacidad de
potenciacién de los recursos endo6-
genos, y a promover un desarrollo
equilibrado.

La inversion total prevista en dichos
programas asciende a 43.767 millo-
nes de pesetas. Es de destacar la im-
portancia de la medida de turismo ru-
ral con 22.688 millones de pesetas
(51,8 por 100); con una importancia
menor, le sigue la de apoyo a pe-
quefias empresas, a la artesania y ser-
vicios locales con el 15,7 por 100 de
la inversion prevista, y la valorizacion
de la produccion agraria, con el 14,7
por 100.

Los fondos estructurales (FEOGA-
Orientacion, FEDER y Fondo Social
Europeo) financiaran 15.600 millones
de pesetas; representa la ayuda co-
munitaria el 35,6 por 100 de la inver-
sién, siendo el resto financiado por
las administraciones publicas nacio-
nales (central, autonémica y local), en
una cuantia de 13.055 millones de pe-
setas (29,8 por 100), y el sector pri-
vado, con 15.112 millones de pesetas
(34,6 por 100).

Cuando se lleva realizado el 100 por
100 del conjunto de los programas,
se ha generado una inversién superior
en un 45 por 100 a la prevista para el
total de la iniciativa, demostrandose
una fuerte movilizacién de la inversién
privada.

Los programas estan siendo objeto
de una atencién particular; de una
parte, por el necesario seguimiento
del gasto publico concedido, y de otra
parte, porque ellos representan labo-
ratorios de experiencias /in vivo de de-
sarrollo de las zonas rurales mas fra-
giles. Durante los afios de aplicacion,
son objeto de un seguimiento regio-
nal, nacional y comunitario. El Instituto
Nacional de Reforma y Desarrollo
Agrario (IRYDA), designado orga-
nismo intermediario de las subvencio-
nes globales, coordina la aplicacion,
la gestion y el seguimiento de la ini-
ciativa comunitaria Leaderen Esparia;
de otra parte, un Comité Nacional de
Seguimiento, constituido en el marco
de la cooperacion de los entes afec-

tados, vela y tiene conocimiento de
las condiciones de aplicacion del valor
demostrativo de las acciones y del im-
pacto socio-econémico en las zonas
de las medidas aplicadas.

La Comision de 1993 de la CE pu-
blic6 en el mes de junio el Libro verde
sobre iniciativas comunitarias para el
préximo periodo 1994-1999. En él, se
expresa el deseo de continuar con una
iniciativa en favor del desarrollo rural
cuyas tres caracteristicas esenciales
sean la innovacién, la cooperacién
transnacional y el intercambio de co-
nocimientos y experiencias. Con la ex-
periencia de la fase anterior, que per-
mitira corregir las posibles deficiencias
de cara al futuro, el 1 de julio se ha
abierto otro proceso de seleccion de
iniciativas y programas, que se apli-
caran en el periodo 1995-1999.

NOTAS
(1) Reglamento (CEE) n.° 2.052/88 del
Consejo, de 24 de junio de 1988.

(2) Nomenclatura de Unidades Estadis-
ticas Territoriales.
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Andalucia

AlpujarrasiEtas L s
Axarquia Interior .....................
Ealomasilin. i e
BRI EING S i e et s
Serraniade Ronda ...................
Sierrade Céadiz .......................
Sierra Norte de Sevilla ..............
Sierra Sur de Sevilla .................
Subbética Cordobesa ...............

Arag6n

Daroca-Calamocha ..................
Maestrazgo .........icovisisevaimonies
Sobrarbe-Ribagorza .................

Asturias

OHeNte e e
OBCOSED o vivivis s sri s

Baleares

MEROICR .o i s
EraTaUMaNaY e

Canarias

Fuerteventura .........................
LaPalma - et s
Centro Occidental (Gran Cana-

Aa) i s
Tacoronte-Acentejo (Tenerife) .....

Cantabria
Saja-Nansa /.. .ol i angs

Castilla-La Mancha

Alcarria conquense ...............
Campo de Calatrava ..............
Manchuela .................coceeeens
Molina de Aragén-Alto Tajo .....
Serrania de Cuenca ...............
Sierra del Segura ..................

CUADRO N.° 1

FINANCIA-
INVERSION CION CE
(Millones
epte) (Millones
, de ptas.)
122707 440,05
806,00 339,43
533,65 289,12
216,97 125,71
1.012,70 314,34
855,27 352,04
1.299,61 289,12
934,02 352,04
886,86 339,43
573,43 149,50
1.455,09 331,50
1.116,83 273,00
533,65 226,33
804,57 427,44
351,00 104,00
893,62 292,50
699,27 251,42
677,95 339,43
603,33 301,73
648,18 339,43
794,69 253,50
651,17 301,73
327,21 200,85
623,35 276,64
904,67 352,04
642,20 276,64
1.022,06 389,74

Castilla y Leén

ANCAIeS i ns e
Asociode Avila .......................
Merindades ... i b
Montafia palentina ...................
Sierras de Francia y Béjar...........
Tierra de Campos-Camino de San-

HAgO i s e
UmbloR:: o it

Catalufia

Els Pallals " ol o e
JemaARE s s T

Extremadura
7 Lot T e RO SRR
LaSerena .....................

Sierra de Gata
Valle del Jerte

Galicia

Madrid
SiemaiNorter e e

Murcla
Noroeste de Murcia ..................

Navarra
Montafia de Navarra .................

La Rioja

Slorras fiojlanas ... ... o mia

Pais Vasco
Montafia y Valles alaveses.

Comunidad Valenciana

Alto Palancia-Alto Mijares ..........
Bl PORS e i
Montafia de Alicante ................

TOTAL INICIATIVA ............

FINANCIA-
INVE'HSION CION CE
(Millones

da pias) (Millones

de ptas.)
922,22 326,82
970,97 276,64
533,91 226,33
814,97 389,74
614,25 301,73
1.167,57 502,84
1.223,30 490,36
846,35 292,50
1.289,70 273,00
567,58 326,82
641,81 251,42
627,64 264,03
522,60 314,34
686,14 276,64
774,15 364,52
206,83 138,32
948,35 377,13
525,85 188,50
960,83 301,73
2.831,14 318,50
457,08 149,50
1.842,10 188,50
933,53 364,52
712,40 301,73
1.153,23 465,14
43.767,62 15.600,00
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cado, alterando el sistema de sub-
venciones hasta ahora concedi-
das a los agricultores.

En este escenario, la agricul-
tura va a encontrarse con un
nuevo conjunto de explotaciones
que dificilmente va a poder man-
tener margenes apropiados de
rentabilidad. Cualquier reduccion
adicional de la poblacién ocu-
pada en la agricultura se tendra
que producir sobre unos efecti-
vos ya de por si exiguos en mu-
chas zonas. Si esta reduccion se
produjera a través de un nuevo
trasvase de las zonas rurales a
las urbanas, poco probable en la
actualidad en el caso espanol, se
producirian efectos poco desea-
bles de desertizacion demogra-
fica en bastantes areas y, par-
ticularmente, en lo que se refiere
a la presencia del hombre como
agente imprescindible en la con-
servacion del medio y del patri-
monio paisajistico, cultural y mo-
numental que exista en ellas. De
no producirse tal trasvase, pue-
den plantearse problemas de
empobrecimiento, marginacion y
deterioro adicional de las con-
diciones de vida de las zonas ru-
rales.

La solucién basada en las sub-
venciones Yy la transferencia de
recursos, sobre todo las que se
hagan sin exigir contraprestacion
alguna, no pueden ni deben cons-
tituir la Unica via para paliar estos
problemas. El mantenimiento de
una cierta vitalidad social y eco-
némica, que frene el deterioro del
potencial de atraccion de estas
areas como lugares de residen-
cia y de implantacion de iniciati-
vas econdémicas, requiere que se
vuelva a retomar la nocién del
desarrollo rural y que se disefien
politicas que lo promuevan. El
desarrollo rural tiene que basarse
en nuevos modelos que no pue-
den descansar exclusivamente en
las actividades agrarias tradicio-

nales y el enfoque local puede
ayudar a ello.

El programa Leaderes un ins-
trumento de intervencién para el
enfoque local del desarrollo en
zonas rurales. Vamos a analizar
aqui este programa desde el pun-
to de vista del disefio del modelo
de intervencion en si mismo. To-
davia no hay perspectiva sufi-
ciente para hacer una evaluacion
de sus efectos, pues la aplicacion
del primer programa acabara en
1994. No obstante, los autores de
este trabajo hemos hecho una
aproximacion concreta a la eva-
luacién de dos experiencias (Sub-
bética en la provincia de Cérdoba
y Alpujarra en las de Granada y
Almeria), asi como obtenido al-
guna informacién cualitativa so-
bre la marcha del programa en
general. Con ello pueden ex-
traerse algunas indicaciones, ine-
vitablemente provisionales y no
generalizables, de algunos de los
efectos de su puesta en marcha,
que pueden ser utiles para enri-
quecer dichos andlisis y servir de
indicacién para posteriores eva-
luaciones.

La concepcion del programa
responde al esquema genérico
del enfoque local. Primero, se di-
rige a espacios socio-territoria-
les de pequefia escala: zonas que
tengan entre 5.000 y 100.000 ha-
bitantes. Segundo, se dirige a zo-
nas en las que los problemas
del desarrollo requieren movilizar
con mas urgencia que en otras
SUS propios recursos, como son
las mas desfavorecidas de la UE
(zonas objetivo 1 y 5b). Tercero,
se orienta hacia la movilizacion
de recursos no agrarios, gene-
ralmente ociosos, tratando de for-
zar su aprovechamiento. Cuarto,
se basa en un proceso de inter-
venciéon con el que se quiere pro-
mover la participacion de la po-
blacion en todo lo anterior. En
suma, como se dice en la comu-

nicacion de la Comision a los es-
tados miembros:

«La recuperacion del equilibrio
de las actividades y de la con-
servacion del entramado socio-
economico suficientemente diver-
sificado requieren un enfoque
resueltamente endégeno y local
que se apoye en la capacidad de
accion». Por ello, continta la co-
municacion, «para evaluar la ca-
lidad de los programas la Comi-
sion tendra en cuenta (entre otros
criterios) el grado de participa-
cion de la poblacion y los agen-
tes econémicos locales en la ela-
boracién y gestion de las medi-
das».

El proceso de intervencién ci-
tado puede desagregarse en va-
rios niveles. El nivel europeo, de
la UE, en el que se aprueban las
propuestas de las zonas que de-
sean acogerse al programa y se
habilitan los recursos proceden-
tes de los tres fondos estructura-
les (FEDER, FEOGA y FSE) que
se destinan a él. En este mismo
nivel, se prevé la creacion de un
centro de animaciéon y coordi-
nacion, con sede en Bruselas,
para facilitar el contacto e inter-
cambio de experiencias entre los
distintos grupos; en definitiva,
para facilitar la creacién de una
red europea de trabajo. Esta ins-
tancia de coordinacién no ha pro-
ducido aun los resultados espe-
rados, y puede preverse que no
sera facil que lo consiga si pre-
viamente no se han puesto en
marcha redes de ambito mas re-
ducido. Pese a ello, la idea de
crear esta instancia de coordina-
cioén es util, aunque la utilidad se
apreciard cuando el programa
tenga mas experiencia y se haya
resuelto el problema anterior.

El nivel del estado miembro,
que, a través del organismo in-
termediario (IRYDA en el caso
espafnol) hace la primera selec-
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cioén de los proyectos que se ele-
van al nivel anterior para su apro-
bacién, habilita fondos naciona-
les para el programa, canaliza las
relaciones econémicas entre la
UE y los programas concretos,
controla la gestion de los fondos
publicos por parte de cada pro-
grama y supervisa e informa so-
bre la marcha de los mismos.
Puede crear una instancia de am-
bito nacional para la coordina-
cion e intercambio de experien-
cias similar a la anterior, que, en
el caso espafiol, tampoco ha po-
dido cumplir aun su funcién, por
las mismas razones.

El nivel de comunidad auté-
noma (CC.AA.), que contribuye
también a la financiacion de for-
ma directa y a través de otras
politicas a las que puede aco-
gerse el programa. Igualmente,
coordina la actividad entre los pro-
gramas, facilitando el contacto y
el intercambio de experiencias.
Las comunidades auténomas,
pese a que el inicio del programa
les sorprendio relativamente des-
prevenidas y con total falta de
experiencia, han acabado invo-
lucrandose en el mismo, aunque
con diferencias apreciables entre
unas y otras. En este nivel, pare-
ce que la coordinacién comienza
a tener la utilidad esperada. Por
ejemplo, fruto de ella es la crea-
cion, en el caso andaluz, de la
Asociaciéon Leader de Andalucia
(ALA), que ha institucionalizado
esos intercambios de forma aut6-
noma.

Finalmente, lo mas interesan-
te del programa es que la inter-
vencion en el ambito local se de-
lega en un grupo de accion local
denominado CEDER (Centro de
Desarrollo Rural), que puede to-
mar distintas formas juridicas, y
en el que participan habitualmen-
te distintas instituciones publicas
o privadas de ambito local, pro-
vincial, regional, e incluso nacio-

nal (*). La composicién de este
grupo puede servir para analizar
hasta qué punto representa a la
comunidad o puede ser el ve-
hiculo del pacto social antes ci-
tado.

Este grupo es el responsable
de la aplicacién del programa,
dentro de los limites marcados
por la UE y el organismo inter-
mediario nacional y cuenta con
un amplio grado de libertad para
organizar su actuacion.

Entre todos estos niveles, pue-
den darse problemas de descoor-
dinacion que pueden ejemplifi-
carse en los siguientes. El dise-
fio de los criterios sobre las li-
neas de actuacion y la propor-
cion de fondos destinados a ellas
se hace demasiado «arriba», a es-
cala europea, y los programas
concretos querrian mas flexibili-
dad para decidir sobre ello. En el
programa actualmente en mar-
cha, el turismo rural ha tenido
un peso a veces excesivo, mien-
tras que los gastos de funciona-
miento del grupo CEDER, fijado
por las normas en un 10 por 100
del total, parece escaso para las
actividades que éste debe de-
sarrollar.

A nivel de comunidades aut6-
nomas, la aparicion de este pro-
grama ha venido a sumarse a
otros programas o lineas de ac-
tuacion ya existentes sobre los
mismos temas, plantedndose asi
problemas de competencias so-
bre tal o cual materia (por ejem-
plo, la promocién del turismo ru-
ral o rutas turisticas en zonas
protegidas, actividades tipicas en
programas Leader, pueden ser
competencia de organismos re-
gionales), siendo necesario ex-
tremar la cautela para asegurar
la coordinacion. El programa Lea-
der significa una actuacion dife-
rencial, de discriminacién posi-
tiva, para unas pocas comarcas,

que tienen que convivir con las
politicas generales de promocion
que se aplican en la comunidad
auténoma a la que pertenezcan.
Hacer converger ambas actuacio-
nes de una manera eficaz supone
un esfuerzo que la comunidad
auténoma debe realizar para ga-
rantizar la flexibilidad de accion
que tienen los grupos CEDER, y
de la que depende el éxito del
programa.

Volviendo a las caracteristicas
de los grupos CEDER, la libertad
de accion de la que disponen es,
a la vez, su mayor activo y la
fuente mayor de posibles errores
a la hora de decidir sobre su par-
ticular modelo de intervencion.
Esto ultimo es debido a la falta
de experiencia acumulada sobre
cdmo actuar. Las caracteristicas
positivas mas importantes del mo-
delo son: primero, el contacto di-
recto con la sociedad local y con
los agentes sociales que han de
ser los protagonistas de las ac-
ciones de desarrollo; segundo, la
flexibilidad y agilidad en la re-
cepcion, evaluacion y financia-
cion de los proyectos; tercero, la
capacidad para adecuar la inter-
vencion a las posibilidades y ca-
racteristicas particulares de las zo-
nas. El que estas ventajas se
aprovechen mejor o peor depen-
dera de como se desarrollen al-
gunas formas concretas de ac-
tuacién a las que nos referimos
a continuacion.

Disponer de estudios previos
al disefio de las lineas de actua-
cién del programa parece que
tiene, obviamente, una cierta
importancia. Esta importancia es
limitada porque se reconoce tam-
bién que son las iniciativas con-
cretas de proyectos las que aca-
ban conformando finalmente la
direccion que tome. La definicion
previa del marco de actuacioén es
una ocasioén extraordinaria para
involucrar a la sociedad. Cuando

230




se hace asi, se ha andado bas-
tante camino en la sensibilizacion
de la poblacién y en su compro-
miso para actuar en determinada
direccion. Parece que existen di-
ferencias apreciables en la for-
ma en que se decide ese mar-
co referencial de actuacion. Una
formula apropiada, y parece que
recomendable, es la de hacer con-
verger en esta definicion un pro-
ceso interno de participacion de
las organizaciones sociales pre-
sentes en la zona y un proceso
externo de evaluacioén, planifica-
cion y ordenacion de las lineas
del marco de actuacion.

La primera actuacion de los
grupos CEDER consiste en la di-
fusion del programa y en la mo-
vilizacion de los agentes sociales
para involucrarse en él. Las for-
mulas que pueden emplearse son
varias: desde la mera informa-
cién, que luego deja a la espon-
taneidad de los agentes el tomar
la iniciativa de acercarse a él con
sus proyectos; hasta la actuacion
intensa, que busca el compro-
miso de agentes concretos y trata
de estimular la apariciéon de nue-
VOS empresarios para asumir de-
terminadas iniciativas previstas
en el plan de actuacion.

La segunda via parece mas re-
comendable, aunque es objeto
de discusion si debe orientarse a
toda la comunidad o debe cen-
trarse en la captacién de agentes
que ya operan en el territorio. La
primera opcién es costosa en
tiempo y en recursos, y de efec-
tos dudosos, dado el escaso mar-
gen de tiempo que tiene el pro-
grama, si bien es la que permite
la aparicion de nuevos agentes y
nuevas iniciativas. En cuanto a
la segunda, los resultados pare-
cen depender de las caracteristi-
cas de la zona y de la forma en
que se ha involucrado a la socie-
dad en la definiciéon del marco
de actuacion. Si el programa se

destina a reforzar una linea de
desarrollo ya existente, es facil
la participacion de los que ya vie-
nen trabajando en ella. El caso
de la Alpujarra en el tema del tu-
rismo rural es un buen ejemplo
de ello. El caso de la Subbética
es el ejemplo casi opuesto. La
participacion ha sido mas variada
y dispersa, y los agentes que de-
sarrollaban actividades ya con-
solidadas han participado menos.
En cualquier caso, tan importante
es la captacion de nuevos agen-
tes econémicos como la labor de
coordinacion entre si, facilitando
la creacion de redes y la integra-
cion de actividades econémicas.
Esta actividad parece ser la clave
para el éxito y continuidad de mu-
chas de las iniciativas particulares
que se emprenden, constituyen-
do una de las principales preocu-
paciones de los grupos CEDER.

La segunda actuacién en im-
portancia es la recepcién, ase-
soramiento, evaluacién y deci-
sion final sobre la subvencion de
los proyectos. También aqui ca-
ben varias alternativas para ac-
tuar. Parece que muchos proyec-
tos llegan en estado un tanto
seminal, sin la forma técnicay el
tratamiento econdmico adecua-
dos. El papel de la oficina del
grupo CEDER esté siendo el de
orientar sobre la solucién de es-
tos problemas en términos de los
requisitos minimos que necesitan
para poder ser tenidos en consi-
deracion. Generalmente, estas ofi-
cinas no disponen de recursos
suficientes para asumir esas ta-
reas (aunque en ocasiones las
asuman), por lo que sélo les
informan de hacia dénde deben
orientarse para obtener esta
ayuda, tanto de servicios publicos
como privados. Esta forma de ac-
tuacion es conveniente porque
ayuda a los solicitantes a com-
prometerse con mas intensidad
en sus propios proyectos, y ge-

nera actividad y difusién adicio-
nal del programa entre los profe-
sionales de la zona que pueden
prestar esos servicios. Este tema
constituye un ejemplo méas de
dénde se requiere una especial
coordinacion de los servicios pu-
blicos que pueden cumplir esta
funcion con el programa, sobre
todo en zonas en que no exis-
tan recursos privados a los que
acudir.

La evaluacioén de los proyectos
se puede someter a procedimien-
tos distintos. Hemos podido ver
un caso en que esto se realiza
de forma que pretende objetivar,
a través de indicadores construi-
dos para la zona, la mayor o me-
nor convergencia de un proyecto
con el marco de accion previsto,
y, a través de modulos objetivos,
el coste de las inversiones. En
otro, la evaluacion se hace mas
en funcion de las caracteristicas
de cada proyecto, sin tener de-
masiado rigidamente en cuenta
elementos de comparacién. En
ambos casos existe una comision
técnica designada por el érgano
rector del grupo que eleva a éste
un informe sobre la viabilidad de
los proyectos para su decisién
final. Independientemente del pro-
cedimiento que se siga, lo fun-
damental es que la evaluacion se
realice con criterios que dejen el
menor lugar posible a errores en
la apreciacion de la viabilidad. En
cualquier caso, el procedimiento
de evaluacién debe aprovecharse
como instrumento para la plani-
ficacion del desarrollo de las zo-
nas donde actua el programa, ya
que a través de ellas pueden dis-
criminarse las decisiones de in-
versiéon de acuerdo con el marco
de actuacién y otros requisitos,
como, por ejemplo, el impacto
ambiental.

Con los datos disponibles has-
ta ahora, parece que los progra-
mas Leader estan cumpliendo los
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objetivos de inversion iniciales.
En los casos que hemos podi-
do estudiar, hay que resaltar que
la inversién privada prevista ha
aumentado antes de finalizar el
programa, en algun caso de for-
ma espectacular (se ha triplicado
en la Subbética). Igualmente, es
destacable el numero de solici-
tudes de personas o grupos de
las zonas que no tenian expe-
riencia previa como empresarios.
Pero también hay que tener en
cuenta que no todos los munici-
pios han participado con igual
intensidad, y que las demandas,
a veces excesivamente localis-
tas, han podido ser un freno para
la eficacia del programa. Igual-
mente, hemos podido comprobar
algunas opiniones criticas en la
zona, mas que sobre el progra-
ma, sobre su forma de gestién y
las prioridades de actuacion. Esto
evidencia, como era de esperar,
que intervenciones de este tipo
requieren el mas amplio con-
senso posible de la comunidad
para evitar los efectos perjudicia-
les que en ambitos socialmente
tan reducidos tiene el disenso.
En ambas zonas, se prevé, final-
mente, la creacion de en torno a
los 200 puestos de trabajo.

En suma, parece que el mo-
delo de intervencién del pro-
grama Leader puede ser un buen
referente para extraer conclusio-
nes que ayuden a comprender
mejor el enfoque local del de-
sarrollo. Con independencia de
los resultados que aporte una eva-
luacién mas detallada de la mar-
cha del programa, hay ya indicios
que apuntan a que este modelo
puede servir de base para uno
generalizable a las zonas rurales
en las que, como en Andalucia,
quieren ponerse en marcha pro-
gramas regionales de desarrollo
rural.

NOTA

(*) A modo de ejemplo, en el caso de la
comarca Subbética de Cérdoba el CEDER se
llama Iniciativas Subbéticas, S. A. Esta sociedad
tiene un capital social de 20 millones de pesetas
desembolsados por CajaSur (2 millones), Caja
Provincial de Ahorros de Cérdoba (2 millones),
Diputacion Provincial de Cérdoba (7 millones),
Mancomunidad de Municipios de la Subbética
(5 millones), Federacion de Cooperativas Agra-
rias de Andalucia-FECOAGA (2 millones), Ins-
tituto de Promocién y Apoyo al Desarrollo-
IPADE (2 millones), Instituto de Fomento de
Andalucia-IFA (2 millones) y Aguas de Zambra,
S. A. (5 millones). En el caso de la Alpujarra, se
denomina Iniciativas Lider Alpujarra, S. A., y
participan en él las diputaciones provinciales
de Almeria y Granada, el IFA, FECOAGA, Uni-
caja, Caja General de Granada y Caja Rural.

De los 52 grupos que hay en Espafia, 33 son
sociedades de caracter civil, en las que partici-
pan entes publicos o privados como los ante-
riores; 15 estan constituidos exclusivamente por
entes publicos de caracter local, mancomuni-
dades, consorcios u otros; 4 son fundaciones
sin &nimo de lucro amparadas por Diputaciones
o entidades financieras.
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