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Resumen: En los ultimos 40 anos ha habido una evolucién en la politi-
ca de desarrollo rural en la Unién Europea, con énfasis en la ini-
ciativa llamada Liaison Entre Actions de Développement de

I'Economie Rurale! [Vinculacién entre las acciones de desarrollo
de la economia rural]. Son tres las etapas importantes que han
marcado dicha politica; cada una retoma los temas relevantes del
periodo anterior y se agregan medidas nuevas con base en los
objetivos prioritarios de los paises que conforman la Unién
Europea. Hay una relacion directa entre la politica de desarrollo
rural y la de fondos estructurales, cuyo fin es mantener la cohe-
sion social y econémica entre los paises de Europa y financiar las
acciones con base en objetivos prioritarios. Seglin esta logica se
implementa la iniciativa mencionada, con un enfoque territorial,
para atender las zonas rurales mas atrasadas. El modelo ha sido
exitoso en anos recientes para alcanzar el desarrollo rural en los
diversos territorios del bloque europeo.
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Abstract: This article describes the evolution of rural development policy
in the European Union over the last forty years, with an empha-
sis on the 1EADER (Liaison Entre Actions de Développement de
I"’Economie Rural) initiative. Three important stages have marked
rural development policy. Each stage revisits the significant issues
of the previous stage and new measures are added based on the
priority objectives of the European Union’s member countries.
There is a direct relationship between rural development policy
and structural funds policy, which seeks to maintain economic
and social cohesion among the European countries, as well as
finance actions based on priority objectives. The LEADER initiative
is implemented according to this logic, with a regional focus
aimed at less developed rural areas. In recent years, the model has
been successful at achieving rural development in the diverse ter-
ritories of the European Union.
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Introducciéon

Actualmente, la politica de desarrollo rural, impulsada por la Unién Europea
(UE), busca la complementariedad eficaz entre los enfoques tradicional y
moderno: el exdgeno de cardcter descendente y el endégeno ascendente,
centrados en la dinamica de la valorizacion de los recursos locales, incluido
el capital humano (Ramos y Delgado 2002). Este trabajo es una sintesis de
la evolucién de dicha politica, muestra cdmo se retoman e integran elemen-
tos diferentes que han permitido el desarrollo rural. En un primer momen-
to se abordan las tres etapas mas importantes que han marcado el camino
para lograrlo. Se explica, consecutivamente, a partir de la década de 1960 a
la fecha, la politica y las reformas realizadas sobre los fondos estructurales
en la Unién Europea, y como una medida en apoyo al desarrollo rural, con
base en objetivos prioritarios, se enfatiza en la iniciativa LEADER, una expe-
riencia que ha contribuido, de forma positiva, a alcanzarlo en los territorios
atrasados de la UE, y al final se incluyen las conclusiones.
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Desarrollo rural y su evolucién hacia un enfoque territorial

En la UE el desarrollo rural tiene que ver con la gente que vive en este medio,
ya que 80 por ciento del territorio europeo es rural (Agenda 2000; Ruralité
Environnement Développement 2003), y en €l habita 25 por ciento de la
poblacién total (European Commission 2003), y al incorporarse al bloque
los 12 nuevos Estados la superficie rural se elevo a 90 por ciento (Fischer
2005; European Commission 2004), de manera que su politica de desarro-
llo rural tiene un papel importante para mantener la cohesion territorial,
econdmica y social, considerando el medio ambiente, la diversificacion de
las actividades econémicas y la conservacién del patrimonio.

Uno de los hitos importantes que redirecciond la politica rural europea
fue la publicacion de El futuro del mundo rural, en 1988, que consider6 los
replanteamientos sectoriales hacia una orientacion territorial; y segin dicha
logica, ésta ha tenido tres etapas importantes:

* Evolucion hacia un enfoque territorial

De acuerdo con Delgado (2001), antes de 1968 la ruralidad no era tema de
debate en la definicién de politicas europeas, pero entre 1968 y 1988 comen-
z6 a debatirse de manera implicita, y fue con el Plan Mansholt en 1972 cuan-
do se aprueban tres directrices socioestructurales orientadas hacia: a)
modernizar las explotaciones agricolas; b) promover la cancelacién de algu-
nas actividades agricolas y ¢) mejorar la cualificacion profesional de los agri-
cultores.

En 1975 se aprueba la directriz sobre “agricultura de montafia y de lade-
ras” en las dreas menos favorecidas. Por primera vez se pretende proteger los
espacios naturales, responder a las necesidades de ocio y mantener un mini-
mo de poblacién en el medio rural (Sepulveda et al. 2003).

Por otra parte, se formuld el reconocimiento de la dimensién regional en
politica rural, una alianza entre la Comisién Europea y los Estados miembros,
y la aprobacién en el seno de la politica agricola comin (pac) de desembol-
sos econdmicos, para apoyar las actividades productivas en las zonas desfavo-
recidas (Delgado y Ramos 2003), el primer antecedente del enfoque territo-
rial en politica de desarrollo rural en la UE.

En 1981 se aprueban varios programas integrados de desarrollo, encami-
nados a mantener y estabilizar a la poblacién en las dreas periféricas y, en
1985, con la publicacién del documento Perspectivas Green Paper, se asienta la
falta de vision de largo plazo en las politicas de desarrollo rural, la agudiza-
cién de las disparidades regionales, el incremento en el costo de implemen-
tar la PAC y el deterioro ambiental y los posibles riesgos a la salud de los con-
sumidores.
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En 1986 se aprueba el Acta de Unificacién Europea, con el objetivo de
lograr una mayor cohesién econémica y social para reducir las disparidades
entre las zonas atrasadas y las mas desarrolladas, el comienzo de una nueva
politica regional comunitaria.

* El surgimiento del enfoque territorial y la iniciativa LEADER

Con la publicacién del documento El futuro del mundo rural, se pone de mani-
fiesto la heterogeneidad de las zonas rurales y la multiplicidad de funciones,
establece su importancia, y subraya que las caracteristicas especiales de cada
una pueden ofrecer alternativas para el desarrollo y la diversificacion de las
actividades econémicas (Delgado 2001).

En este contexto, Saraceno (2000) sefiala que los programas para las zonas
rurales no debian limitarse a promover la modernizacién de las estructuras
agricolas, sino al mismo tiempo impulsar un contexto mas diversificado en
las areas marginales, ya que se trataba de planes territoriales y no sectoria-
les, dirigidos a toda la poblacion rural, donde la heterogeneidad debia ser
reconocida como un elemento positivo.

La iniciativa comunitaria LEADER I constituyo otro acontecimiento rele-
vante en 1991, surgido como una medida de la politica de desarrollo rural
de la Ug, su enfoque territorial consider6 la participacién de todos los
actores locales, los involucré en la planeacién y gestion de su propio cre-
cimiento.

Aunque en 1975 ya se hablaba de desarrollo territorial, con LEADER I se
acufio el término y se puso en practica, y por la experiencia favorable de 1994
surgioé LEADER II, que introdujo dos elementos: a) el cardcter innovador que
fomenta el desarrollo de soluciones nuevas, especificas y diferentes, revalori-
zando los recursos endégenos y b) la cooperacion transnacional, mediante la
creacion de redes para superar el aislamiento entre las zonas rurales.

LEADER fue la base de un nuevo modelo que incluy6: a) un enfoque terri-
torial; b) una estrategia de abajo hacia arriba; ¢) un enfoque integrado; d)
las alianzas horizontales; e) la colaboracion en redes; f) un caracter innova-
dor y g) la descentralizaciéon (Delgado y Ramos 2003), promovio la diver-
sificacion interna y la integracion externa.

* La politica rural europea actual: la integracién de enfoques

Con la Agenda 2000 se inici6 otro periodo, se abri6é un debate sobre como
reformar la politica rural europea, entre los problemas exdgenos y endoge-
nos, y se introdujeron elementos nuevos. El mas relevante, el desarrollo rural
como el segundo pilar de la pac (Delgado y Ramos 2003), ademas de con-
ceptos como: a) la multifuncionalidad de la agricultura, que implico el reco-
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nocimiento entre los enfoques sectorial y territorial; b) la modulacion, que
supone la introducciéon de criterios de equidad y sostenibilidad; ¢) la impor-
tancia de la agricultura en el mantenimiento del tejido rural; d) la interde-
pendencia de los problemas que ataflen a las areas rurales y la busqueda de
estrategias sectoriales combinadas y e) la complementariedad urbano-rural.

Por otro lado, en el marco de la Agenda 2000 surgio la iniciativa LEADER
Plus, que considera dos aspectos: a) la cobertura de todas las zonas rurales
de Europa, ya que se reconoce que sus problemas no estan limitados a areas
especificas (Delgado y Ramos 2003) y b) el requerimiento de que las orga-
nizaciones de accion local (asociaciones juridicas que resuelven problemas
comunes) incluyeran un grupo representativo y balanceado de intermedia-
rios de los diferentes sectores socioeconémicos del territorio (50 por ciento
de participacion en la estructura de la toma de decisiones), a fin de fortale-
cer la democratizacion de procesos y limitar el dominio de las administra-
ciones locales (Delgado y Ramos 2002).

Este periodo se caracterizé por una tendencia hacia la integracién de los
enfoques de “arriba hacia abajo” (sectorial) y de “abajo hacia arriba” (terri-

Cuadro 1
Evolucioén del desarrollo rural en la Unién Europea
Politica Factor de desarrollo
Tratado de Roma (1957) Desarrollo econémico
Plan Mansholt (1968) Desarrollo técnico
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER)
(1975) Desarrollo territorial
Carta Ordenacién del Territorio (1983) Desarrollo ambiental
Acta Unica Europea (1987) Crisis de lo técnico y busqueda
de equilibrios
Reforma Fondos Estructurales (1988) Desarrollo plurisectorial y coordinado
El Futuro del Mundo Rural (1988) Dimensioén integradora de cardcter técnico-
econémico, medioambiental y social
Iniciativa LEADER I (1991) Desarrollo participativo
Reforma Fondos Estructurales (1993) Desarrollo coordinado
Iniciativa LEADER 1 (1994) Desarrollo en red
Cork (1996) Desarrollo politico
Agenda 2000 (1999) Desarrollo global simplificado
Reforma Fondos Estructurales (1999) Desarrollo integrado y simplificado
Iniciativa LEADER plus (2000-2006) Desarrollo econémico sostenible integrado
Desarrollo Rural Integrado (2007-2013) Estrategias integradas para lograr el
desarrollo rural sostenible

Fuente: adaptado de Quintana (2002).
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torial), en el disenio de los procesos de participacion social (Sepulveda et al.
2003).

En el cuadro 1 se resumen las etapas de la politica de desarrollo rural en
la Unién Europea.

La politica de los fondos estructurales en la Unién Europea

Desde el establecimiento de los objetivos de la Comunidad Econémica
Europea (cEE), en 1957, la politica estructural tuvo su origen en la creacién
del mercado comtn que debia garantizar el desarrollo de los miembros y
eliminar las diferencias entre ciertas regiones.

Los fondos estructurales promueven reformas regionales, laborales o
agrarias para disminuir en forma paulatina las diferencias entre las regiones
y naciones del continente europeo, y son el instrumento para financiar la
politica de desarrollo rural y lograr una cohesién econémica y social verda-
dera. Dichos recursos costean la infraestructura y desarrollo urbano, rural,
social y regional en los territorios atrasados, trasfieren capital de los paises
ricos a los mas pobres de la UE, para lograr una cohesion territorial (Pérez y
Caballero 2003). También hacen lo propio con las llamadas iniciativas comu-
nitarias, cuyo fin es ensayar métodos de trabajo dirigidos a paliar los proble-
mas principales entre sus miembros, con base en objetivos prioritarios para
impulsar el desarrollo rural (Chicharro 2003). A continuacion se sefialan
algunas reformas trascendentales respecto a los fondos estructurales: el FEDER;
el Social Europeo (FsE), el Europeo de Orientacién y Garantia Agricola
(FEOGA) y el Instrumento Financiero de Orientacion a la Pesca (IFOP).

La reforma de 1988

Centro los fondos estructurales en objetivos prioritarios; antes cada uno fun-
cionaba de manera independiente, y el fin era que para 1989 debian hacerlo
coordinadamente. La reforma tuvo cuatro principios: concentracion, coope-
racién, programacién y adicionalidad.

La concentracion se fijo en cinco objetivos prioritarios, que serian finan-
ciados por los fondos estructurales (véase cuadro 2); el 1, 2 y 5b, enfocados
a escala regional y el 3, 4 y 5a, a todo el territorio de la UE. El objetivo 1 tenia
que ver con las regiones cuyo producto interno bruto (PB) por habitante era
inferior a 75 por ciento, que era la media de la UE; el 2, con una tasa de
desempleo superior a la media comunitaria y el 5b, con un nivel de desa-
rrollo socioeconémico bajo, un indice elevado de empleo agricola e ingre-
so bajo.
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La cooperacion se dio entre la Comision Europea, el Estado miembro y
las autoridades competentes, nacionales, regionales y locales designadas por
el Estado, y se concentro en las fases de programacion; desde la elaboraciéon
de los planes hasta el seguimiento y evaluacién de las medidas implemen-
tadas. A cada pais le correspondi6 la programacién y gestién de los planes
de desarrollo, que se llevaron a cabo durante la reforma (1989 a 1993). Por
otra parte, la adicionalidad se vio como la aportacion de una cantidad de
recursos similar a la solvencia de los fondos estructurales por parte de los
miembros, y asi evitar el desvio de fondos para realizar gastos nacionales.

Cuadro 2
Objetivos prioritarios de los fondos estructurales en 1988
Objetivos | Finalidad Fondos estructurales
1 Fomentar el desarrollo y ajuste estructural en las FEDER, FSE y FEOGA-
regiones menos desarrolladas orientacion
2 Reconvertir las regiones o parte de regiones gravemente FEDER y FSE
afectadas por el declive industrial
3 Combatir el desempleo de larga duracién (mas de 12 meses) FSE
Facilitar la insercion profesional de los jovenes
(menos de 25 afios) FSE
5a Acelerar la adaptacién de las estructuras agrarias FEOGA-O
5b Fomentar el desarrollo de las zonas rurales FEDER, FSE y FEOGA-O

Fuente: adaptacién propia, con base en Correa y Manzanedo (2002).

La reforma de 1993

Mantuvo los principios establecidos en la anterior, de tal manera que la con-
centracion fue en los mismos objetivos, se ampliaron el 3 y 4, para hacer
referencia a la adaptacion de los trabajadores a los cambios industriales y a
la evolucién de los sistemas de produccion. El objetivo 5a incluyé la moder-
nizacion y reestructuracion de la pesca; se creé el Fop, y en 1995 se aprobo
el 6 con la incorporacién de Australia, Finlandia y Suecia, para atender las
regiones con densidad de poblacién muy baja, sobre todo en los dos tlti-
mos paises.

Respecto a la cooperacién, se amplié su campo de acciéon a los organis-
mos competentes designados por cada Estado, incluidos los interlocutores
economicos y sociales, que por la existencia de documentos inicos de pro-
gramacion durante este lapso se simplifico el proceso de las acciones; mien-
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tras que para el principio de adicionalidad y los problemas para su aplica-
cion, se procedié de manera contundente, y cada Estado miembro mantu-
VO en conjunto sus territorios afectados; asi como sus gastos estructurales
publicos, al mismo nivel que el apoyo recibido por la UE para un periodo
determinado.

La reforma de 1999

El proposito principal de ella fue la concentracion y simplificacion de las
acciones de los fondos estructurales, los objetivos prioritarios pasaron de
siete a tres (véase el cuadro 3). El 1 incluy6 al 1 y 6 anteriores, el 2 al 2 y
5by el 3 agrupd al 3y 4.

Cuadro 3

Objetivos prioritarios de los fondos estructurales en 1999

Objetivos |Finalidad Fondos estructurales

1 Promover el crecimiento y el ajuste estructural de las | FEDER, FSE, FEOGA-O € IFOP
regiones menos desarrolladas

2 Apoyar la reconversién econémica y social de las zonas | FEDER, FSE y FEOGA-Garantia
con deficiencias estructurales

3 Apoyar la adaptacion y modernizaciéon de las politicas FSE
y sistemas de educacion, formacion y empleo

Fuente: adaptacién propia, con base en Correa y Manzanedo (2002).

Respecto a la cooperacion, se reforzé entre la Comisién Europea y sus
miembros, y la programacion se realizé segin un documento tnico, donde
cada Estado elaboro su plan de gestién de recursos por siete afios (2000-
2006); v en relacién con la adicionalidad, se establecié que se determinaran
sus gastos estructurales publicos, que de manera conjunta se mantuvieron
en las regiones objetivo 1.

Por otro lado, de las 13 iniciativas comunitarias que existian de 1994 a
1999, se redujeron a cuatro: a) INTERREG III, para promover la cooperacion
transfronteriza, transnacional e interregional; b) LEADER Plus, dirigida a
fomentar el desarrollo rural a través de iniciativas de Grupo de Accién Local
(GAL); ©) EQUAL, para impulsar practicas de lucha nuevas contra la discrimi-
nacioén y las desigualdades de todo tipo en el acceso al mercado laboral y d)
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URBAN 11, destinada a favorecer la revitalizacién econémica y social de las ciu-
dades y de sus areas periféricas en crisis.

Ahora en la UE hay cuatro fondos estructurales que responden a los obje-
tivos prioritarios de los miembros, cuyo fin es reducir las desigualdades de
desarrollo y de nivel de vida de la poblacién entre las regiones que la con-
forman; se describen brevemente a continuacion:

El Fondo Europeo de Desarrollo Regional

Orientado a promover la cohesidn econdmica y social, a través de la correc-
cién de los desequilibrios regionales principales y de la participaciéon en el
desarrollo y reconversion de las regiones. Fomenta un crecimiento sostenible
y la creacion de fuentes de empleo, apoya los objetivos 1 y 2; contribuye a la
Cooperacién entre los territorios fronterizos, asi como a la transnacional e
interregional, ademas atiende la regeneracién econémica y social de las ciu-
dades y periferias urbanas en crisis.

Este fondo apoya las medidas comunitarias innovadoras, las de asistencia
técnica; ademas, contribuye al desarrollo regional armonioso, equilibrado y
sostenible con un grado elevado de competitividad y alto nivel de empleo;
colabora con estrategias de crecimiento que garanticen una sinergia con los
demas fondos; favorece a las empresas en el rubro de competitividad e
impulsa al desarrollo, cultura y turismo. Ayuda a la tecnologia, investigacion
e infraestructura de transporte, las telecomunicaciones, energia y desarrollo
de redes locales, regionales y entre Estados europeos, también protege y
mejora el medio ambiente.

El Fondo Social Europeo

Fomenta la lucha contra el desempleo, también la capacitacién de los recur-
sos humanos y su integraciéon al medio laboral, a fin de promover el empleo,
la igualdad entre hombres y mujeres, un desarrollo sostenible y la cohesién
econdmica y social. Asimismo, impulsa la creaciéon de empleos en el seno
de la sociedad de la informacién a favor del progreso del lugar, incluidas
las iniciativas locales y los pactos territoriales de fuentes de trabajo.

El rse responde a las actividades de los miembros, que son plurianuales,
enfatizando el establecimiento y promocion de politicas vigentes para com-
batir el desempleo, integra a los desocupados e incorpora a los jovenes al
mercado laboral, estimula la igualdad de oportunidades en éste, promueve
la formacién profesional mediante la capacidad para el trabajo, impulsa la
mano de obra cualificada y el acceso de la mujer.
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Por otro lado, el FsE esta a favor de las innovaciones de proyectos piloto
relativos a los mercados laborales, al empleo, a la formacién profesional y a
la asistencia técnica e intercambio de experiencias con efecto multiplicador.

El Fondo Europeo de Orientacion y Garantia Agricola

Financia la politica agricola y de desarrollo rural de la UE. Tiene dos varian-
tes: FEOGA-Garantia, que ayuda con recursos las medidas siguientes: cese
anticipado de la actividad agraria, disposiciones agroalimentarias, silvicultu-
ra, apoyo tanto a zonas desfavorecidas como a las de restricciones ambien-
tales especificas y la FEOGA-Orientacion, que financia la ayuda comunitaria en
las zonas del objetivo 1, en relacién con las inversiones en las explotaciones
agrarias; colabora en la instalacién de jévenes agricultores y mejora la
comercializacién y transformacion de productos agricolas y adaptacion y
desarrollo de las zonas rurales, ademas de financiar la iniciativa LEADER Plus.

El Instrumento Financiero de Orientacion a la Pesca

Atiende la pesca, acuicultura, transformacion y comercializacion de los pro-
ductos pesqueros, sobre todo en los espacios costeros y en las cuencas flu-
viales en los territorios rurales enmarcados en el objetivo 1. Sus propoésitos
son: lograr un equilibrio entre la pesca y su industrializacién; competitivi-
dad de las estructuras de explotacién; abastecimiento y revaloracion de los
productos del ramo y la acuicultura y revitalizaciéon de las zonas de pesca,
asi como la potenciacién de las sociedades pesqueras, la basqueda de mer-
cados nuevos, control equilibrado de la explotacién temporal o permanen-
te de la pesca y acciones innovadoras relacionadas con dicho sector.

Por dltimo, un ejemplo claro del apoyo de las acciones de los fondos
estructurales de la UE son Espafa, Portugal, Grecia e Irlanda, que han mejo-
rado su situacién econdmica, y el ejemplo mas claro es Irlanda, cuyo pB por
habitante pasé de 64 por ciento de la media comunitaria en 1983 a casi 90
en 1995 ya 118 en 2001. Esto no significa que se hayan superado las desi-
gualdades entre las regiones, mucho menos entre Estados miembros (De los
Rios et al. 2003).

LEADER, un nuevo paradigma para el desarrollo rural
en la Unién Europea

La iniciativa LEADER en la UE se inicié como un modelo experimentador en
alternancia al sectorial vigente hasta antes de 1991. Sus principios y compo-
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nentes estan bien definidos, y se han aplicado con efecto multiplicador en
las zonas rurales. La claridad en sus objetivos y la forma de financiamiento
(publico-privado) han permitido impulsar el desarrollo rural, mediante la
implementacién de proyectos innovadores y la valorizacién de los recursos
locales con potencial para dar valor agregado.

Principios y objetivos de LEADER

Segun De los Rios et al. (2002), los principios de LEADER son los siguientes:
a) gestién local: una organizacién denominada GaL, establecida mediante
una forma juridica a escala local, y encargada de la definicién (con la parti-
cipacion efectiva de los agentes locales) y de la aplicacion de un plan de
accién (programa de innovacion rural); b) elaboracién y aplicacion de un
programa de innovacion rural en los distintos territorios (plan de accion
local); ¢) multisectorialidad y busqueda sistematica de vinculos entre accio-
nes (estrategia global integral); d) cofinanciacién de los planes de accion
por la Comisién Europea, sus miembros o las regiones en forma de una
dotacién financiera y e) integracion en red de los territorios implicados a
partir de un observatorio europeo LEADER, con sede en Bruselas, y conecta-
do con las unidades nacionales de animacion.

Ademas, Chicharro (2004) menciona que por la participacion social en
un territorio LEADER, se destacan tres aspectos: a) el enfoque ascendente y
participativo, b) el enfoque territorial y c) la articulacion de los GAL. También
sefiala que los principios de LEADER son parte de una estrategia de desarrollo
integrada, sustentada en cuatro aspectos prioritarios: a) utilizacién de cono-
cimientos y tecnologias nuevos a fin de incrementar la competitividad de los
productos y servicios de los territorios; b) mejora de la calidad de vida; ¢)
valorizacion de los productos locales (para facilitar el acceso al mercado) y
d) valorizacién de los recursos naturales y culturales.

Segin la Asociacion Europea para la Informacién sobre el Desarrollo
Local, AEDL (1999), citada por De los Rios et al. (2002), los componentes
de la iniciativa LEADER son: a) el enfoque territorial, que permite delimitar
un espacio homogéneo con base en sus recursos fisicos-naturales, aspectos
socioeconomicos y culturales; b) el enfoque ascendente, que propicia la par-
ticipacién de los agentes locales, teniendo en cuenta las realidades propias
de cada territorio; ¢) el grupo de accidén local, que se organiza como una
asociacién horizontal, integrada por instituciones publicas y privadas, y que
ademds en ella estan representados los actores principales de un territorio
determinado; d) el caracter innovador de las acciones, mediante la valoriza-
cién de los productos locales con potencial para dar valor agregado; e) el
enfoque multisectorial, la confluencia de las acciones para evitar duplicidad
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entre las instituciones del territorio; f) la introduccién de red y la coopera-
cién transnacional, que incluye las relaciones entre el ambito local y el mun-
do exterior (flujo de informacién y conocimientos) y g) el modo de finan-
ciacién, la suma de capital por parte de la Comunidad Europea, los gobier-
nos nacional y regional y la aportacién del capital pablico y de la iniciativa
privada.

De acuerdo con esta perspectiva, la iniciativa LEADER se plantea los objeti-
vos siguientes: a) fomentar las actividades innovadoras, demostrativas y tras-
feribles, que ilustren las vias nuevas que puede tomar el desarrollo rural;
multiplicar los intercambios de experiencias y de conocimientos, a través de
una red europea de desarrollo rural y apoyar los proyectos de cooperacion
transnacional que emanen de los agentes locales de las zonas rurales; b)
impulsar una estrategia original de desarrollo econémico integral y sosteni-
ble, basada en formas nuevas de valorizacién del patrimonio natural y cul-
tural, en el crecimiento del empleo y la mejora de la capacidad de organiza-
cién de las comunidades locales y ¢) ensayar un método de participacion
social que permita diversificar la economia rural, crear empleo (especial-
mente para jovenes y mujeres) y mejorar las condiciones de vida de los
territorios rurales, a partir de las estructuras locales en la gestiéon y adminis-
tracion de fondos publicos y privados.

Etapas evolutivas de LEADER

La iniciativa LEADER ha tenido tres periodos de aplicacion practica en los terri-
torios rurales atrasados de la UE, por mas de quince afos ininterrumpidos.
LEADER vincula a los agentes locales con el futuro de su territorio, y constitu-
ye el primer intento de poner a funcionar un enfoque nuevo, integral y
ascendente (de abajo hacia arriba). La primera fase de tEADER T (1991-1994)
marco el inicio de una concepcién nueva en la politica de desarrollo rural
en la Unién Europea, surgié como un modelo piloto experimentador que
se aplico en 217 territorios incluidos en los objetivos prioritarios 1 (areas
rezagadas) y 5b (regiones fragiles), cuya finalidad fue sacar del atraso a las
zonas rurales desfavorecidas; asi comenzd la iniciativa LEADER en la Unidén
Europea, para comprobar la validez de un modelo de desarrollo rural nuevo
con un enfoque territorial ascendente, en alternancia al modelo sectorial
(Cazorla et al. 2005).

De acuerdo con Pérez (2004), los apoyos considerados para el desarro-
llo rural por la Comisién Econdmica Europea en LEADER I, son: a) las medi-
das relativas al apoyo técnico para la elaboracién de proyectos; formacion
profesional y ayudas a la contratacion; turismo rural; valorizacion y comer-
cializacién in situ de la produccion agraria, forestal y pesquera local; fomen-
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to del artesanado, pequeilas empresas y servicios locales que posibiliten la
pluriactividad de los agricultores y de la poblacion rural en general y b) las
medidas relativas a patrocinios para la creacién de GAL, puesta en marcha,
formacion de animadores, etcétera; cooperacion para el equipamiento infor-
matico y telematico; asistencia técnica a los grupos e impulso a la integra-
cién de ellos en una red supranacional.

Por otro lado, las ayudas comunitarias concedidas en forma de subven-
ciones fueron gestionadas localmente, mediante procesos participativos por
los agentes del territorio, denominados por primera vez Grupos de Accion
Local (una organizacién que representa a los actores principales del territo-
rio) responsables de aplicar soluciones innovadoras orientadas a promover
proyectos de desarrollo rural.

Pérez y Caballero (2002) mencionan que los aportes principales de la
iniciativa LEADER I fueron la movilizacion de los actores locales y el trabajo en
red, orientado a la valorizacion del territorio y la diversificacion de las acti-
vidades productivas y econémicas. LEADER I se enfatizo en el cardcter inno-
vador que debian tener los proyectos financiados para el desarrollo rural, su
finalidad fue explorar vias nuevas de crecimiento (Garcia et al. 2005).
Ademas de aplicarse en las zonas rurales prioritarias (objetivos 1 y 5b) de la
fase anterior, se amplio a las zonas del 6 (de muy baja densidad de pobla-
cién), era un GAL por territorio, y cubrié mas de 900 (Pérez y Caballero
2002; Pérez 2004; Cazorla et al. 2005).

En esta fase se priorizan dos aspectos fundamentales: a) la innovacién
que fomentd el desarrollo de soluciones nuevas, especificas y diferentes,
revalorizando los recursos enddgenos y b) la cooperacién transnacional,
mediante la creacién de redes para superar el aislamiento caracteristico de
las zonas rurales (Sepulveda et al. 2003). Por otro lado, De los Rios et al.
(2002) agregan como las novedades mas importantes: a) la adquisicién de
competencias, que incluyé acciones como el diagnéstico del territorio, la
motivacion y la formacion de la poblacion que participé activamente en el
proceso de desarrollo, elaboracién de una estrategia y busqueda de financia-
ciéon y b) una red europea de desarrollo rural, medio permanente en el
intercambio de las experiencias y de los conocimientos entre los agentes
publicos y privados implicados en los proyectos de desarrollo rural en un
territorio definido.

La tercera fase corresponde a LEADER Plus (2000-2006), la integracion y
confirmacion de las experiencias anteriores, su cobertura se abrio a todas las
zonas elegibles como rurales, donde cada miembro de la UE las definié con
base en los criterios y objetivos de su politica interior (Pérez 2004). La ini-
ciativa mantuvo su funcién de laboratorio para la experimentacion de enfo-
ques nuevos de desarrollo integrados y sostenibles (Garcia et al. 2005).
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Sepulveda et al. (2003) mencionan que LEADER Plus se caracteriza por dos
aspectos: a) la cobertura hacia todas las zonas rurales de la UE, pues se reco-
noce que sus problemas no estan limitados a areas geograficas especificas y
b) se establecié que los GAL incluyeran un grupo representativo y balancea-
do de intermediarios de los diversos sectores socioeconémicos del territo-
rio (50 por ciento de participacién en la estructura de toma de decisiones),
a fin de fortalecer la democratizacién del proceso y limitar el dominio de las
administraciones locales (Delgado y Ramos 2002; citado por Sepulveda et
al. 2003).

Las medidas de LEADER Plus se agruparon en tres capitulos, el I relativo a
apoyar las estrategias de desarrollo rural territorial, integradas y piloto, basa-
das en un enfoque ascendente y en la cooperacion horizontal, con énfasis
en: a) uso de conocimientos y tecnologias nuevos a fin de incrementar la
competitividad de los productos y servicios de los territorios; b) mejora de
la calidad de vida en las areas rurales; c) valorizacién de los productos loca-
les con acceso al mercado de las pequefias estructuras de produccién
mediante actuaciones colectivas y d) valorizacion de los recursos naturales y
culturales. El II, concerniente a la cooperacién interterritorial y transnacio-
nal y el IIT a la integracién de una red unica que contemplara a todos los
territorios rurales de la UE, con o sin acceso a LEADER Plus (Diario Oficidl de las
Comunidades Europeas 2000; Pérez 2004).

En el cuadro 4 se resumen los temas clave en cada una de las etapas de la
iniciativa LEADER.

Cuadro 4
Evolucién de la iniciativa LEADER en la Unién Europea
Etapas Periodo Regiones elegibles Temas relevantes
LEADER 1 1991-1994 | Zonas dentro de los objetivos 1 y 5b | Territorio, partenariado y red
LEADER 11 1994-1999 | Zonas dentro de los objetivos 1, 5b y 6 |Innovacion y cooperacion
LEADER Plus | 2000-2006 | Todos los territorios rurales Estrategias piloto y temas unificadores

Fuente: Olvera (2007).

Aportaciones de LEADER por medio de los Grupos de Accidn Local

Los GAL son instrumentos participativos que ocupan una posicién interme-
dia entre los agentes locales y la administracién (Quintana et al. 1999);
conocen los problemas, necesidades y oportunidades de la localidad, y dis-
ponen de recursos financieros de utilizacién agil y auténoma. En ellos se
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incluyen todos los actores, ptblicos y privados, que participan de alguna
manera en la economia y la sociedad locales. Estos forman una asociacién
para definir los problemas y las estrategias a seguir, establecen un programa
de accidn, costos y formas de financiacion disponibles para realizarlo en un
periodo determinado. Los GAL se forman en un territorio elegido con base
en las caracteristicas homogéneas siguientes: fisicas (identidad natural), eco-
némicas y sociales (identidad cultural), una superficie media comprendida
entre 2 mil y 5 mil km?, donde la poblacién no debe rebasar los 100 mil
habitantes o0 120 por km?, ni tener menos de 10 mil personas (Garcia et al.
2005).

Una de las grandes novedades de la iniciativa LEADER radico en que las
ayudas comunitarias concedidas en forma de subvenciones son gestionadas
localmente, mediante procesos participativos por los propios actores del
territorio. De acuerdo con Leguen (2005), las iniciativas locales LEADER han
impulsado el ingreso y el empleo en las dreas rurales, permitiendo la cohe-
sién social entre sociedades publicas y privadas. En Irlanda, LEADER 1 ha hecho
del desarrollo rural un instrumento de crecimiento de la ciudadania y de la
modernizacién politica; mientras que en Austria la innovacién aportada ha
sido mas reducida. En Suecia, los GaL han adoptado temas muy concretos
sobre la igualdad de oportunidades para mujeres y hombres, y para los jove-
nes y las mujeres en Finlandia.

Congruente con lo anterior, Jouen (2001) senala las siguientes como
aportaciones de los GAL en la UE: la mejora de las condiciones de vida
mediante el impulso de los servicios de proximidad en Francia, Suecia,
Finlandia y Austria; la consolidacion y reorganizacion de los servicios puabli-
cos en Italia, Gran Bretaia y Grecia; la modernizacién y renovacién de los
pueblos en Alemania, Dinamarca e Italia; la proteccién del medio ambiente
en Suecia, Alemania, Dinamarca, Espafia, Luxemburgo, Paises Bajos e Italia;
la diversificacién agricola y el establecimiento de los cultivos biologicos en
Italia, Finlandia, Irlanda y Austria; el agroturismo, ya sea para los clientes de
proximidad en Alemania, Bélgica, Luxemburgo, Francia y los Paises Bajos o
para los visitantes extranjeros en Finlandia, Francia, Escocia e Irlanda; el
aumento de los ingresos disponibles para los habitantes rurales, mediante la
diversificacion y la valorizacién agricola en Irlanda, Grecia, Espaia y Portugal;
la instauracién de nuevas actividades econdmicas industriales o terciarias en
Grecia, Francia, Italia, Irlanda y Espafa.

Un ejemplo de la actuacién de la iniciativa LEADER es Espafia. Se mencio-
na de forma breve, ya que es abordado ampliamente por Cebrian (2003),
Cazorla et al. (2005) y Garcia et al. (2005). LEADER es una relacion entre los
agentes publicos y privados de un territorio, para elaborar y efectuar una
estrategia colectiva (Fischler 2000). Esta relacién y participacion de la
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poblacién se formaliza en un GaL, reconocido bajo una forma juridica, por
ejemplo en LEADER 11, de los 133 GaL formados en Espaiia, 62.4 por ciento de
los casos (83 GAL) se constituyeron como asociaciones civiles, 15 (20) como
sociedades mercantiles, 9.8 (13) como mancomunidades, 8.3 (11) en
forma de consorcios publicos y 4.5 por ciento (6) como fundaciones.

En orden jerarquico, los 6rganos de gobierno y gestion de los GAL son: a)
la Asamblea General, que rige y expresa la voluntad de asociacion, cuyas fun-
ciones son aprobar y modificar los estatutos y el reglamento de régimen
interno, controlar la gestion de la junta directiva, asi como la eleccién de sus
miembros y aprobar los presupuestos anuales; b) la junta directiva como
organo ejecutivo; su actividad principal es la gestién, seleccidon de proyectos
y concesion de ayudas; ademas de convocar las reuniones de la Asamblea
General y controlar el cumplimiento de los acuerdos que alli se adopten; tam-
bién somete los presupuestos a la Asamblea General para su aprobacion, dicta
normas interiores de organizacion y, en general, ejerce las funciones no asig-
nadas a la Asamblea General y c) el equipo de direccién y gerencia constitu-
ye el érgano de gestion del GAL; su misién es mantener contacto con la pobla-
cion local y proporcionar el apoyo técnico a los promotores de proyectos, ela-
borar expedientes e informes y dar seguimiento a los planes en desarrollo.

Respecto a las etapas LEADER en Espaia, la I cubrio las regiones objetivo 1
y 5b con 52 caL, distribuidos en 17 comunidades auténomas, con una
inversion de 387 millones de euros, con la participacién de 53 por ciento
de la iniciativa privada. Se beneficié a 1 900 000 habitantes, y las medidas
apoyadas en los proyectos con mayor inversion fueron: el turismo rural (81
por ciento del gasto total) con beneficio para 43 GAL; el apoyo a PYMEs, arte-
sanias y servicios y sélo cuatro GAL optaron por la ayuda de valorizacién de
productos agricolas.

La iniciativa LEADER I continué patrocinando a las regiones objetivo de la
I. Se incrementaron los GaL a 132 en las 17 comunidades auténomas, lo que
abarco 45 por ciento de la superficie nacional y 12 por ciento de la pobla-
cién total, con una inversién de 1 364 000 euros; 45 por ciento de inver-
sién putblica (28 de la UE y 16 de las administraciones nacionales), y cerca
de 56 de la privada.Y debido al éxito de los proyectos respaldados en LEADER
I, se siguié apoyando a las mismas medidas: la B3 (turismo rural) fue adop-
tada en 73 GaL (57.1 por ciento del total), seguida por la B4 (pequeiias
empresas, artesanias y servicios) con 39.8 por ciento de los GaL, y la B5
(valorizacién y comercializacién de la produccién agraria) con 13.5 de los
GAL, asl LEADER II pone de manifiesto el aumento de zonas involucradas, con-
solidacion del enfoque territorial, mayor integracion de las actividades en
los territorios y aumento del proceso en la cooperacion y consolidacion de
la organizacién en redes.
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Respecto a LEADER Plus, se extiende a todas las zonas rurales elegibles. En
Espana se apoyo a 145 GAL presentes en las 17 comunidades auténomas, con
lo que se cubri6 casi 50 por ciento de la superficie total y 54.8 de los muni-
cipios espafioles, y aunque no hay resultados concretos sobre el proceso, se
espera que al menos se cumpla con lo establecido por la UE: utilizacién de
conocimientos y tecnologias nuevos; mejora de la calidad de vida de la pobla-
cion rural; valorizacion de los productos locales y de los recursos naturales y
culturales.

Instrumentos financieros de LEADER

Garcia et al. (2005) mencionan que la financiaciéon de la iniciativa comuni-
taria LEADER estd sufragada por los tres fondos estructurales: el FEDER, FSE y el
FEOGA-O y por una fuerte participacion del sector privado.

El monto total para la iniciativa LEADER I fue de 1 155 millones de euros
(Pérez 2004; Cazorla et al. 2005); 38.27 por ciento (442 millones) corres-
pondio a la aportaciéon de la Unién Europea (véase cuadro 5). Por otro lado,
De los Rios et al. (2002) sefialan que la contribucion fue de 36.10 por cien-
to (417 millones). Ambos datos muestran que en efecto el financiamiento
de la UE fue superior al de los miembros y la participacion privada.

Cuadro 5
Cifras basicas de la iniciativa LEADER T
Destino del recurso Aportacién (%)
en millones de euros

Inversion total prevista 1155.00 100.00
Contribucién de la UE 442.00 38.27
Contribucién de los Estados miembros 347.00 30.04
Contribucién de la iniciativa privada 366.00 31.69
Grupos LEADER 217.00 -

Grupos en zonas objetivo 1 127.00 -

Grupos en zonas objetivo 5b 090.00 -
Superficie media de una comarca LEADER 1 685 km? -
Densidad media de poblacién 31.4 hab/km? -

Fuente: tomado de Pérez (2004), con modificacién propia.

De acuerdo con Pérez (2004), De los Rios et al. (2002) y Garcia et al.
(2005), en LEADER I uno de los aspectos mas novedosos fue el incremen-
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to de territorios financiados y la inversiéon comunitaria que ascendi6 a
1 755.15 millones de euros, con un monto total de 4 mil millones de euros,
cuadruplicando el nimero de GAL (mas de 900 grupos), favorecidos en esta
fase; ademas, Cazorla et al. (2005) refieren que de la aportacién economi-
ca de la UE, 900 millones de euros (51 por ciento del presupuesto), fueron
destinados a las regiones objetivo 1.

Para el caso de 1EADER Plus, la contribucion total de la seccion de orien-
tacion del FEOGA para el periodo 2000-2006 fue de 2 020 millones de euros
a precios de 1999 (De los Rios et al. 2002; Comision Europea 2000; Garcia
et al. 2005), y con base en la disposicion del reglamento general, la apor-
tacion del FEOGA a cada programa se indexd 2 por ciento anual hasta 2003, y
se fij6 a precios de 2003 para los afios 2004 a 2006. Por otro lado, la
Comision Europea establecid que la ayuda del FEOGA seria como maximo de
75 por ciento del costo total subvencionable en las regiones del objetivo 1,
y de 50 en las zonas no incluidas en ¢l (Comisién Europea 2000).

En congruencia con lo anterior, la inversion total para LEADER Plus fue de
5 046.5 millones de euros, 40 por ciento correspondi6 a la aportacién del
FEOGA y el resto a las contribuciones publicas y privadas; sin embargo,
Cazorla et al. (2005) senalan que la financiacién de la UE con base en los GAL
en 2003 (808 territorios), era ya de 2 105.1 millones de euros; 4.2 por
ciento superior a lo programado.

Cuadro 6

Etapas y recursos econémicos asignados a la iniciativa LEADER por la UE

Fase Periodo Regiones Nuamero |Inversion total|  Millones de | % de la UE
elegibles de AL | en millones de euros respecto
de euros de la UE al total
LEADER I 1991 a 1994| Zonas dentro 217 1155 Entre 417 y 449 | 37.49

de los objetivos
prioritarios 1 y 5b

LEADER T | 1994 a 1999 | Zonas dentro | Entre 900 4000 Entre 1 755 44.37
de los objetivos | y 1 000 y 1795
prioritarios 1 y 5b
LEADER plus | 2000 a 2006 | Todas las zonas 808 5046.5 2020 40.03
rurales A junio
de 2003*

Fuente: AEDL (2001), citado por De los Rios et al. (2002) y modificado con base en la informacién
de Cazorla et al. (2005)* y Pérez (2004).
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Por su parte, De los Rios et al. (2002) sefialan que Espana recibi6 23.11
por ciento de los fondos, que junto con Italia y Alemania erogaron 47.89
del total aportado por la UE a LEADER Plus.Y aunque hubo un incremento sig-
nificativo en la inversion total en cada etapa de la iniciativa, la aportaciéon de
la UE se mantuvo inferior a 50 por ciento (véase cuadro 6), el resto fue
cubierto con recursos econémicos publicos y de la iniciativa privada.
Respecto al numero de GAL y la contribuciéon de la Ug, no hay un dato tnico,
por lo que se sac6 un promedio para asentar el porcentaje que le correspon-
di6. Cabe resaltar que entre LEADER Iy I hubo un incremento de 75.33 por
ciento en la financiacién de la UE, y 13 en LEADER Plus respecto a la 1.

Conclusiones

En los ltimos 40 anos, la politica de desarrollo rural en la Unién Europea
ha transformado y replanteado varias reformas para mejorar las condiciones
de vida de la poblacién que vive en el medio rural, considerando los aspec-
tos técnicos, econémicos, territoriales, ambientales, plurisectoriales, cultu-
rales, sociales y participativos. Cada elemento ha sido el complemento en la
sucesion de las politicas para dar respuesta a los problemas que enfrenta la
poblacién rural, con base en objetivos prioritarios que atafien a los miem-
bros de la UE.

Por otro lado, cabe destacar que las politicas para lograr el desarrollo
rural en la UE estdn directamente relacionadas con las de los fondos estruc-
turales (FEDER, FSE, FEOGA € IFOP), ya que al mismo tiempo se crean o ya exis-
ten los recursos que van a financiar cada accién que permita coadyuvar al
crecimiento de las dreas rurales consideradas fundamentales en Europa,
mediante cantidades diferenciadas, segtn las prioridades por atender. La UE
propone los fondos estructurales, al igual que la politica de desarrollo rural,
con base en sus objetivos esenciales, y asigna los apoyos econémicos sufi-
cientes para que cada fondo cumpla con sus fines. En la parte operativa se
crean las iniciativas comunitarias ad hoc financiadas por los fondos estruc-
turales correspondientes, que respondan verdaderamente a los problemas
mas cercanos a la poblacion.

La iniciativa LEADER integra los recursos potenciales regionales para dar
valor agregado e impulsa la innovacién, también ha influido en la genera-
cién de empleos, fortalecido y diversificado la economia rural y permitido
la revaloracién de recursos locales involucrando a la poblacién en su propio
desarrollo del territorio, con lo que ha logrando en cierta manera la integra-
cién y participacion entre las instituciones publicas y privadas. Su forma de
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trabajo es con y desde la gente (de abajo hacia arriba), toma en cuenta su
participacion para la planeacion, gestién y puesta en marcha de sus proyec-
tos, y son los habitantes quienes deciden sobre las acciones de su propio
desarrollo rural, l6gicamente dentro del marco operativo previsto por ella.

La unién europea fija los apoyos para la operacion de LEADER con base en
objetivos por cumplir en las zonas rurales mas atrasadas, de manera que su
financiacién ha sido garantizada al menos en 40 por ciento a dinero perdi-
do (subvenciones) por los fondos estructurales y 30 por la participacion de
los miembros y los gobiernos regionales, el resto lo ha sufragado la inicia-
tiva privada. Esta es una de las razones mas significativas de que LEADER haya
tenido cierto éxito (la suma de capital), sin contar el enfoque territorial
ascendente que toma en cuenta la participacion de la poblacién local en la
toma de decisiones para la planeacién y gestion de los proyectos, ademas de
una aplicacién pertinente, eficaz e integradora de su estrategia basada en
siete elementos clave para lograr el desarrollo rural: enfoque territorial,
enfoque ascendente, partenariado y grupos de acciéon local, la innovacion,
enfoque integrado y multisectorial, formacién de redes de comunicacién y
fuentes de financiacion.

Recibido en septiembre de 2007
Revisado en mayo de 2008
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