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Resumen

A lo largo de la historia de la Politica de Desarrollo Rural europea y del Método LEADER (Liai-
sons entre activitiés de Developement de LEconomie Rural), el Reglamento que los rige ha ido
experimentando modificaciones con el fin de brindar, siempre, mayor apoyo al desarrollo de las
dreas rurales europeas mas desfavorecidas. Actualmente, es el FEADER (Fondo Europeo Agri-
cola de Desarrollo Rural) el Fondo Europeo financiador de estas ayudas, estando inmerso en el
Periodo de Programacion 2014-2020 y con novedades respecto al anterior. Asi, en este trabajo se
pretende analizar el papel de LEADER en el actual periodo de programacion en Extremadura y
determinar cdmo es la distribucion territorial de las ayudas. Se podrd ver como hay diferencias en
el funcionamiento del Enfoque LEADER y cdmo en la region extremefia variables demograficas
y socioeconomicas siguen actuando como factores de localizacion de las inversiones al desarrollo
rural.
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Abstract

The LEADER Approach in the new EAFRD 2014-2020 in Extremadura

Throughout the history of the European Rural Development Policy and the LEADER (Liaisons
entre activitiés de Developement de LEconomie Rural) Approach, the Regulation that heads
them has experienced changes in order to provide greater support for the development of the
most disadvantaged European rural areas. Currently, the EAFRD (European Agricultural Fund
for Rural Development) finances this aid, which is immersed the Programming Period 2014-
2020 with certain changes compared to the previous one. Thus, this paper intends to analyze the
role of LEADER in the current Programming Period and to know how the territorial distribution
of it is. It will be possible to see how there are differences in the operation of the LEADER Ap-
proach and how demographic and socioeconomic variables continue to act as location factors of
rural development investments in Extremadura.
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1. Introduccion

A mediados de los afios 80 la UE (Unidn Europea) comienza a ser realmente consciente de la
existencia de desequilibrios espaciales y desigualdades socioecondémicas en sus areas rurales mas
desfavorecidas. Estas experimentan importantes excedentes agrarios, bajos niveles de renta y
débiles sistemas de produccion (Nieto y Cardenas, 2015) que causan problemas de desempleo,
emigracion y envejecimiento de la poblacion, asi comonotables diferencias respecto a las zonas
urbanas (Commins, 2004; Shucksmith, 2004; Shucksmith y Chapman, 1998), problemas todos-
muy analizados por diversos autores (Grimes, 2000; Taylor y Bradley, 1997; Terluin, 2003). Por
ello, la UE apostara por la creacion y puesta en marcha de politicas, iniciativas o acciones desti-
nadas a corregir, en lo posible, las diferencias territoriales existentes, entre las que se encuentra
la dedicada al desarrollo rural bajo el conocido como Método LEADER (Liaisons entre activitiés
de Developement de LEconomie Rural) (Dax y Fischer, 2018). Este es un modelo de desarrollo
que surge, a principios de los afios 90, con la Iniciativa Comunitaria LEADER con el objetivo
principal de activar el potencial de las zonas rurales y mantenerlas con un nivel demografico ade-
cuado a través de la diversificacion de sus actividades econémicas mediante la conservacion de
su patrimonio, tanto natural como histérico, las ayudas al Turismo Rural, a la comercializacion e
industrializacion del sector agrario o el fomento del uso de las nuevas tecnologias (Alario y Ba-
raja, 2006; Febles et al., 2005) a través de la creacion y puesta en marcha de nuevas actividades o
proyectos cofinanciados por los Fondos Estructurales europeos, las administraciones nacionales
(AGE (Administracién General del Estado) y CCAA (Comunidades Auténomas)) y agentes o
actores privados (poblacion local) (Nieto y Cardenas, 2018).

Durante los 25 afos de aplicacion de LEADER, la pretension ha sido, y es actualmente como se
vera en epigrafes siguientes, convertir a las zonas rurales en lugares mas atractivos y adecuados
para vivir y trabajar y en los que las condiciones de vida atraigan a personas de todas las edades
invirtiendo, asi, sus procesos de envejecimiento y despoblacion y dotandolas de todos los equipa-
mientos y servicios necesarios para su desarrollo (MAPA, 2004).

Al Método LEADER se le ha considerado como un modelo innovador (Buller, 2002; Kovach,
2000; Osti, 2000) y alternativo de gestion de politicas publicas, asi como que ha contribuido en
la incorporacién de nuevos principios a las teorias del desarrollo neoendégeno (Navarro et al.,
2018a), suponiendo su transformacion y su recomposicion por la incorporacion de nuevos ac-
tores no politicos relacionados con la Administracion en los distintos niveles de decision (Abad,
2013, 2014; Peman y Jiménez, 2013) a través de un enfoque «bottom-up». De este modo, se im-
plica a la poblacién local, mediante la incorporacién de empresarios, auténomos, asociaciones o
colectivos, en la toma de decisiones y en el disefio de las estrategias de desarrollo rural territorial.
Ademas, el Método LEADER pasara de ser una experiencia piloto en sus comienzos a princi-
pios de los 90 a un eje propio de actuacién del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural
(FEADER) en el periodo de programacién 2007-2013. Asi, LEADER dejara de ser una Iniciativa
Comunitaria independiente y con autogobierno y serd inserta en programas regionales, lo cual
se puede considerar como el gran cambio en LEADER y que, mas tarde, en el periodo de progra-
macion 2014-2020, se mantiene.

Son los Grupos de Accidon Local (GAL) los encargados de la gestion y correcta ejecucion de las
ayudas LEADER, asi como de disefiar y poner en marcha la Estrategia de Desarrollo Rural de
su territorio de actuacion, siendo considerados como herramienta clave en la consecuciéon del
desarrollo rural sostenible del medio rural europeo desde la Cumbre de Johannesburgo de 2002
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(Bjarstig y Sandstrom, 2017). Diversos autores han definido a estos partenariados publico-priva-
dos como acuerdos de colaboracién en los que actores de dos o mas esferas de la sociedad (agen-
tes estatales, econémicos y/o civiles) estan involucrados en un proceso no jerarquico en busca del
desarrollo sostenible(Van Huijstee y Leroy, 2007) o como organizaciones empresariales, sin ani-
mo de lucro, que aspiran a mejorar la calidad ambiental o la utilizacion de los recursos naturales
a través de actividades voluntarias definidas conjuntamente en procesos de toma de decisiones
(Long y Arnold, 1995). Asi, los GAL, con el Método LEADER, contribuyen en la promocién
del desarrollo endégeno como medio para generar mayor capacidad de lucha de los pobladores
rurales ante la competencia global, la crisis econdmica o la exclusion social (Ray, 1999a, 1999b;
Shucksmith, 2010; Navarro et al., 2018b).

Actualmente, Extremadura, area de estudio de este trabajo, es region predominantemente rural-
segun la OCDE (mas del 50% de su poblacién vive en municipios rurales con menos de150 hab/
km?) y la tnica en el periodo actual (2014-2020) en Espafia con su PIB por debajo del 75% de la
media europea (Sancho y Reinoso, 2012). Asi, es beneficiaria, desde los inicios, de las ayudas al
desarrollo rural en casi la totalidad de su territorio. Presenta graves problemas demograficos y
econdémicos: tiene poco mas de 1 millén de habitantes muy dispersos por el territorio (con una
densidad de poblacion de 27 hab/km?) y el sector agrario ain representa un alto porcentaje en el
empleo regional y, en algunos territorios,aporta escaso rendimiento econdmico por su atraso tec-
noldgico y por los condicionantes fisicos. La poblacion extremena se concentra mayoritariamen-
te en los nucleos econémicamente mas desarrollados que se localizan en torno a las principales
vias de comunicacion (A-5y Via de la Plata) asi como en sus hinterlands y en las zonas agrarias
mas productivas (zonas regadio y secano de vid y olivo) y en donde, consecuentemente, se cen-
tralizan las mayores oportunidades de empleo, las rentas mas elevadas y una mayor disposicion
de equipamientos y servicios (Nieto y Cardenas, 2017).

En la region extremena se crearon los 4 primeros GAL en 1991 en sus areas mas deprimidas (zo-
nas de montafa y penillanura), con LEADER I; posteriormente, se ponen en marcha LEADER
II y LEADER + con nuevos objetivos y planteamientos, ya que al primero aun se le consideraba
como experiencia piloto, introduciendo en los siguientes la idea de promover acciones innova-
doras y de cooperacidn territorial, asi como reflexionar sobre las necesidades de cada territorio
de actuacion a mas largo plazo. La respuesta del mundo rural para acogerse a las ayudas al desa-
rrollo rural fue tal que la capacidad financiera, a nivel nacional y europeo, result6 insuficienteen
territorios rurales como el extremefio. Asi, en 1996 se crea, en Espaia, el «Programa Operativo
para el Desarrollo y Diversificaciéon Econdmica de Zonas rurales» (PRODER), el cual se ejecuta
durante los periodos 1995-1999 y 2000-2006, junto a LEADER II y LEADER + (Nieto y Gurria,
2010) y que sirvié como complemento de LEADER al concedérselo a aquellos territorios que no
habian accedido a la financiacién europea, conformandose, finalmente, 24 GAL (10 LEADER y
14 PRODER).

En 2007-2013, el funcionamiento de todos los GAL se integra en el Eje 4 del nuevo Fondo Eu-
ropeo que subvenciona las ayudas al desarrollo rural (FEADER) bajo normativa del Reglamento
(CE) n° 1698/2005 del Consejo de 20 de septiembre relativo a la ayuda al desarrollo rural a través
del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER) para el periodo 2007-2013 y que se
mantiene en el actual, 2014-2020, con el Reglamento (CE) n° 1305/2013 del Parlamento Europeo
y del Consejo de 17 de diciembre de 2013 relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER) y por el que se deroga el Reglamento (CE) n°
1698/2005 del Consejo.
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Durante el primer periodo de programacion del FEADER las ayudas se aplicaban mediante cua-
tro ejes de actuacidn, cada uno con una serie de medidas horizontales definidas con anterioridad
en el Plan Nacional de Desarrollo Rural (PNDR) 2007-2013. Los ejes de actuacién fueron: Eje 1.
Aumento de la competitividad del sector agricola y forestal; Eje 2. Mejora del medio ambiente
y del entorno rural; Eje 3. Calidad de vida en las zonas rurales y diversificacion de la economia
rural; Eje 4. LEADER. En Extremadura, el «Método LEADER» se aplic6 como estrategia de de-
sarrollo local por zonas mediante partenariados entre los sectores publico y privado (los GAL).
Estos gestionaron el Eje 4, la mayor parte de la financiacion del 3 (ya que el 1,13% de las subme-
didas del Eje 3 fueron gestionadas directamente por el gobierno regional de Extremadura) y una
submedida del Eje 1, para financiar proyectos en agroindustria de mayor envergadura econémica
que la permitida en LEADER.

Como resultado de la aplicaciéon de LEADER en Extremadura se produce la creacién y consoli-
dacién de 24 GAL (Mapa 1) que ocupan el 89,7% de la superficie regional, el 98,9% de los muni-
cipios y el 70,9% de la poblacidn total (INE, 2017). Asi, practicamente la totalidad del territorio
extremeno se encuentra bajo el amparo de las ayudas al desarrollo rural (excepto las ciudades de
Badajoz, Caceres, Mérida y Plasencia, los inicos municipios con mas de 40.000 habitantes). Des-
de LEADER II y PRODER I, los GAL extremenos han ejecutado mas de 11.000 proyectos, con
una inversion de mas de 540 millones de euros, de los que el 50,8% provino de fondos publicos (el
72,9% de los Fondos Estructurales y el 27,09% del Estado espaiol) y el 48,4% restante de la inver-
sién de promotores privados. Los mejores resultados se han experimentado en las zonas rurales
mas desarrolladas demografica y econémicamente de la region en cuanto que es en ellas en donde
mads proyectos se han puesto en marcha y con mayores inversiones, dedicados mayoritariamente
a la creacion y/o modernizacion de Pymes y a Valorizacion de la Produccion Agraria. Estas son
las zonas agrarias mas productivas (de regadio y secano de vid y olivo); las ubicadas en torno a
las principales vias de comunicacion y centros urbanos y las principales cabeceras comarcales,
territorios mas consolidados y que no necesitan tanto los efectos positivos de este tipo de ayudas
como ocurre en otras zonas mas envejecidas y despobladas situadas en areas de montana e inte-
rior de la regién extremefia (Nieto y Cardenas, 2018).

En diciembre de 2013, con la aprobacion del FEADER y del resto de Fondos Estructurales y de
Inversion Europeos (Fondos EIE) para el periodo 2014-2020, se completa el disefio de la Politica
de Desarrollo Rural para este periodo, estando reglada por el Reglamento (CE) n° 1305/2013
de ayuda al desarrollo rural. Es aqui donde parten los dos objetivos de este trabajo: el primero,
analizar el funcionamiento de LEADER en el periodo de programacion vigente (2014-2020), con
el caso de estudio de la region extremefia, y mostrar si se producen cambios respecto al periodo
anterior, y el segundo, determinar si se tiende hacia el mismo proceder que en etapas anteriores
en cuanto a la distribucion de las ayudas econdmicas, concentradas en las areas rurales mas desa-
rrolladas demografica y socioeconémicamente (Nieto y Cardenas, 2015, 2018).

Como nueva contribucion respecto a trabajos previos, en este se aportan ya los primeros cuadros
financieros aprobados para cada uno de los GAL extremenos (datos facilitados por la Consejeria
de Medio Ambiente y Rural, Politicas Agrarias y Territorio) y unos primeros resultados en cuan-
to a la distribucion de las ayudas y sus posibles efectos en la region extremena, partiendo de las
tendencias experimentadas en etapas previas.

Tras este primer epigrafe introductorio, el trabajo contintia con un segundo en el que se detalla la
metodologia, un tercero de resultados con tres subepigrafes, uno donde se estudia el reglamento
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de LEADER para el periodo 2014-2020 y sus similitudes y diferencias respecto a los periodos an-
teriores, uno con la financiacién de LEADER y otro en el que se analiza la distribucion territorial
de las inversiones aprobadas por los GAL extremenos relacionandola con indicadores demogra-
ficos y socioeconémicos. Por ultimo, se termina con un epigrafe con las conclusiones.

Mapa 1. Grupos de Accién Local en Extremadura (2014-2020)
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Fuente: Base Topografica Nacional 1:25.000. Elaboracién propia.
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2. Metodologia

Para la consecucién de los objetivos planteados en este trabajo se ha llevado a cabo, en primer
lugar, la recopilacion de informacién sobre Extremadura y las ayudas de Desarrollo Rural a partir
de la revisién de documentacion legal y administrativa sobre el FEADER y LEADER, tanto a ni-
vel europeo como nacional y regional, asi como de la elaborada por REDEX (Red Extremena de
Desarrollo Rural) y los GAL. De este modo, se han estudiado los reglamentos europeos referidos
al FEADER, el Marco Nacional 2014-2020, el PNDR Espafia 2014-2020, los planes de desarrollo
regionales y, de manera concisa, el Plan de Desarrollo Regional (PDR) Extremadura 2014-2020.

En segundo lugar, como base del proceso metodolégico, esta la elaboracion de una Base de Datos
alfanumérica con la distribucion de las inversiones aprobadas de LEADER por GAL y medidas
de actuacion para los periodos de programacion 2007-2013 y 2014 -2020, cuya fuente es la Con-
sejeria de Medio Ambiente y Rural, Politicas Agrarias y Territorio de la Junta de Extremadura,
asi como con variables referentes a la poblacion extremefia (2013-2017), los indices de Vejez y
Actividad empresarial para los afios 2016 y 2015, respectivamente, y el Nivel Socioeconémico,
para el 2015. Las fuentes son el INE (Instituto Nacional de Estadistica) y el Atlas Socioeconémico
de Extremadura 2017.

Para la obtencion de resultados y el analisis de los mismos, la Base de Datos alfanumérica anterior
ha sido unida a una base cartografica representativa de los GAL extremefos a través de un SIG
(Sistema de Informacién Geografica). Con este se ha empleado un modelo de datos georrelacio-
nal asociando la informacién alfanumérica a una grafica en forma de mapas para realizar analisis
de localizacion y distribucion espacial.

3. Resultados y discusion

3.1. Reglamento de LEADER en el periodo 2014-2020

La politica de desarrollo rural europea ha ido evolucionando con el fin de responder a los desafios
a los que se enfrentan los territorios rurales, y uno de los acontecimientos mas recientes, de la
mano de la reestructuracion de la Politica Agraria Comun (PAC), se complet6 el 22 de diciembre
de 2013 con la aprobacion de la legislacion basica para el periodo 2014-2020.

Para la Comision Europea, la Estrategia Europa 2020 establece que el crecimiento econémico y
tuturo de la UE tiene que ser inteligente, sostenible e inclusivo, centrado en las areas de empleo,
innovacion, educacién, reduccion de la pobreza y clima/energia (Lois et al., 2013). En base a
esto y a los objetivos generales de la PAC (Comision Europea, 2010), en el Reglamento (CE)
n° 1305/2013 de ayuda al desarrollo rural se identifican tres objetivos estratégicos en el nuevo
periodo de la politica de desarrollo rural de la UE, estos son: 1. Mejora de la competitividad de
la agricultura; 2. La gestion sostenible de los recursos naturales y la accion del clima; 3. Desarro-
llo territorial equilibrado de las zonas rurales. Son muchas las caracteristicas principales que se
mantienen respecto al periodo 2007-2013, concretamente la aplicacion de la politica a través de
PDR nacionales y/o regionales de siete afios para los que la UE ha establecido seis prioridadesa las
que se deben acoger obligatoriamente esos PDR regionales y/o nacionales, y con las que se bus-
ca dar soluciones a los tres objetivos anteriormente presentados, haciendo especial hincapié en
fomentar la organizacion de la cadena alimentaria, la transformacién y comercializacion de los
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productos agricolas, el bienestar animal y la gestién de riesgos en el sector agricola. De manera
concreta, las seis prioridades se exponen en la siguiente Tabla (Tabla 1).

Tabla 1. Prioridades de Desarrollo Rural para el Periodo 2014-2020

1. Fomento de la transmisién de conocimiento en la agricultura, silvicultura y zonas rurales

2. Mejora de la competitividad en todas las clases de agricultura y de la viabilidad de las explotaciones agricolas

3. Fomento de una organizacion de la cadena de alimentos y gestién de riesgo en la agricultura

4. Restauracion, conservacion y mejora de ecosistemas dependientes de la agricultura y la silvicultura

5. Fomento de la eficiencia de recursos y apoyo al cambio hacia una economia baja en carbono y resistente al clima
en el sector agricola, de alimentacion y forestal

6. Fomento de la inclusion social, reduccion de la pobreza y desarrollo econdmico en las zonas rurales

Fuente: (ComisiénEuropea, 2013). Elaboracién propia.

Cada una de estas prioridades establece ambitos especificos de intervencion ( «ambitos principa-
les» o «areas de enfoque») y son la base de actuacion de la programacion y desarrollo del FEA-
DER. De este modo, en el caso de Espana, con 18 PDR (17 regionales, mas uno a nivel nacional),
los objetivos se fijan en cada uno de ellos en relacion a las caracteristicas y necesidades de sus
territorios de actuacion, con una serie de medidas con las que se busca alcanzar las pretensiones
propuestas con una financiaciéon implantada. Ademas, los PDR deben seguir lo establecido en el
Marco Nacional de Desarrollo Rural 2014-2020 para Espafia (Comision Europea, 2016) donde se
establecen diez elementos comunes (Tabla 2):

Tabla 2. Elementos del Marco Nacional comunes y obligatorios para los PDR espafioles

1. Servicios de gestién, sustitucion y asesoramiento de las explotaciones agricolas

2. Inversiones en activos fisicos para mejorar el rendimiento global y la sostenibilidad de las explotaciones
agricolas y las infraestructuras relacionadas; transformacién, movilizacion y comercializacion de productos
agricolas

3. Desarrollo de explotaciones agricolas y empresas, centrando los esfuerzos en jévenes agricultores

4. Inversiones en el sector de la silvicultura

5. Pagos agroambientales y climaticos y promocion de cambios en practicas agricolas con aportacion positiva al
medio ambiente y al clima

6. Agricultura ecoldgica

7. Ayudas a zonas con limitaciones naturales

8.Pagos para compromisos ambientales y climaticos forestales y promocion de cambios en practicas forestales
con aportacion positiva al medio ambiente y el clima

9. Ayuda para la creacién y el funcionamiento de grupos operativos de la AEI (Asociacion Europea para la
Innovacién en materia de productividad y sostenibilidad agricolas) y ayudas para proyectos piloto y el desarrollo de
nuevos productos, practicas, procesos y tecnologias

10. Desarrollo local de LEADER, apoyo a la concepcion y la ejecucion de estrategias de Desarrollo Local
Participativo

Fuente: (Comisién Europea, 2016). Elaboracién propia.
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En el mes de julio del afio 2013 se acord¢ la elaboraciéon del ya mencionado Programa Nacional
de Desarrollo Rural (PNDR) espaiiol, aparte de los 17 regionales, en la Conferencia Sectorial de
Agricultura y Desarrollo Rural aprobado oficialmente por la Comisién el 26 de mayo de 2015. Al
PNDR espaiiol se le asignd, de manera especifica, una cantidad maxima del FEADER de casi 238
millones de euros, mas 191 millones de euros de cofinanciacion nacional (con el MAGRAMA
(Ministerio de Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente) como gestor y el FEGA (Fondo
Europeo de Garantia Agraria) como organismo pagador) y 6 millones de euros de complementos
adicionales de financiacién nacional. El reglamento europeo establece 20 medidas de desarro-
llo rural (Tabla 3), entre las cuales en el PNDR 8 son obligatorias a partir de las 6 prioridades y
ambitos de actuacion senialados por el Reglamento del FEADER y segtin el marco competencial
del MAGRAMA v la resolucién de las necesidades detectadas. Asi, cada Comunidad Auténoma
espafola deberd incluir obligatoriamente esas 8 medidas (ver en negrita en la Tabla 3) en sus
PDRy pueden incluir opcionalmente otras de las restantes entre las que se encuentra la dedicada
a LEADER, la medida 19.

Tabla 3. Medidas de Desarrollo Rural del Reglamento (UE) n°® 1305/2013

MO01. Acciones de transferencia de conocimientos e M11. Agricultura ecoldgica

informacion

MO2. Servicios de asesoramiento, gestion y sustitucion de M12. Pagos al amparo de Natura 2000 y de la
explotaciones agrarias Directiva Marco del Agua

MO03. Regimenes de calidad de productos agrarios y M13. Ayuda a las zonas con limitaciones naturales u
alimenticios otras limitaciones

MO04. Inversiones en activos fisicos (industrias y regadios) M14. Bienestar animal

MO05. Reconstitucion del potencial agricola dafiado por M15. Servicios silvopastoriles y climaticos y
desastres naturales e implantacién de medidas preventivas conservacion de los bosques

MO06. Desarrollo de explotaciones agricola y empresas M16. Cooperacion

MO07. Servicios basicos y renovacion de poblaciones M17. Gestion del riesgo

(caminos naturales)

MO08. Inversiones y mejoras en zonas forestales M18. Seguros para cultivos, plantas y animales

MO09. Creacion de grupos y organizaciones de productores M19. Apoyo para el desarrollo local de LEADER
(DLP «Desarrollo Local Participativo»)

M10. Agroambiente y clima M20. Asistencia técnica y creacion de redes

Fuente: MAPA (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion): Elaboracion propia.

Asi, ante la anterior normativa, LEADER se centra en la sexta prioridad de la UE (Fomento de la
inclusion social, reduccion de la pobreza y desarrollo econdmico en las zonas rurales), en el ele-
mento 10 del Marco Nacional Espafia 2014-2020 (Desarrollo local de LEADER, apoyo a la con-
cepcion y la ejecucion de estrategias de Desarrollo Local Participativo) y en la medida 19 (Apoyo
para el desarrollo local de LEADER - DLP (Desarrollo Local Participativo).

En cuanto a las principales novedades que afectan a LEADER, de manera concreta:

« Multifondo. En el nuevo periodo, las inversiones del FEADER se pueden complementar con
ayudas de otros fondos de la UE en pro del desarrollo de las zonas rurales, del Fondo Europeo
de Desarrollo Regional (FEDER), el Fondo Social Europeo (FSE), el Fondo de Cohesion (FC)
y/o el Fondo Maritimo y de Pesca (FEMP). Asi, los GAL, que afrontan importantes retos como
es la despoblacion, la dotacion de servicios basicos, etc., tienen la oportunidad de mejorar sus
recursos econdmicos al poder acogerse al llamado «multifondo» para financiar sus proyectos.
Esto les brinda la posibilidad de compatibilizar diferentes fondos europeos con el FEADER y
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facilitar la financiacién de muchos de sus proyectos. Sin embargo, se habla de oportunidad que
se les brinda, ya que en el caso espanol son las CCAA las que deciden si tomarla o no para la
aplicacion de sus PDR (Red Rural Nacional, 2015). De todos modos, existen un Marco Estra-
tégico Comun (MEC) y Contratos/Acuerdos de Asociacion en los que se refleja la estrategia
comun de la UE para cada Estado miembro y como han de coordinarse y utilizar los distintos
Fondos EIE.

» Reserva de eficacia. Muy importante es la novedad de la reserva de eficacia, la cual consiste en
asignar, a las CCAA en el caso espaiiol, un pequefio porcentaje del presupuesto en funcion de
la consecucién de los objetivos previstos en periodos anteriores, si bien esto podria suponer
un limite a la innovacién en el momento de la seleccion de los proyectos a ser gestionados por
los GAL, dado que, si existe una bonificacién por cumplir con los presupuestos algunos GAL
pueden optar por aprobar todos los proyectos primando la cantidad en lugar de la calidad.

» A pesar de que los GAL deben acogerse a ciertas prioridades, asi como deben seguir una serie
de pautas establecidas en el Reglamento, se les da la libertad de definir sus estrategias en cuan-
to a objetivos, acciones y priorizacion (Esparcia y Escribano, 2012; 2015), por lo que no tienen
que cenirse a medidas especificas de Turismo Rural, Pymes, Calidad de vida,..., como ocurria
en el periodo 2007-2013°, dado que ahora todos los proyectos estan gestionados con una unica
medida, la M19. Esto significa que cada GAL sigue disefiando su estrategia territorial de desa-
rrollo rural, pero esta vez con un mayor margen de maniobra segtin las caracteristicas y nece-
sidades de sus territorios y de la poblacién que los habita. Asi, contando con esto y con que en
cada GAL estan representados todos los colectivos y actores, serd una opciéon mas idénea que
la de reglamentos anteriores, al ser buenos conocedores de las necesidades y potencialidades
de sus municipios.

De este modo, la politica de desarrollo rural europea, para el periodo 2014-2020, apuesta por
los GAL como gestores de las operaciones y acciones a desarrollar y por la importancia de la
continuidad de LEADER. Sin embargo, los cambios introducidos les brindan un mayor apoyo
y benefician su labor de creacién y aplicacion de la estrategia de desarrollo de sus territorios de
actuacion (Dax y Copus, 2016; Lastra et al., 2014).

3.2. Financiacion de LEADER en el PDR 2014-2020 de la region de Extremadura

El PDR extremeno es el cuarto mayor programa espafiol con una asignacion del 10,74% del total
nacional, estando precedido por Andalucia, con mas del doble (23,02%), Castilla-La Mancha
(13,83%) y Castilla y Ledn (11,68%). Sin embargo, si se tiene en cuenta la poblacién (en el afo
2016, Extremadura tenia 1.087.779 habitantes; Andalucia, 8.388.107; Castilla y Ledn, 2.447.519;
y Castilla-La Mancha, 2.041.631), Extremadura es la mayor beneficiaria de las ayudas al Desa-
rrollo Rural en Espafa. Su PDR 2014-2020 fue aprobado en noviembre de 2015, presentando las
prioridades de la region para el gasto de sus 1.118 millones de euros (casi 891 millones de euros
correspondientes al FEADER y 297 millones de euros de cofinanciacién nacional (AGE y Junta
de Extremadura)). Respecto al periodo 2007-2013, la financiacién del FEADER ha experimenta-
do un incremento del 14,2%, mientras que la cofinanciacién de las administraciones nacionales
ha disminuido un 27,3%.

3. La eliminacidn de las lineas estratégicas en el Periodo de Programacion 2014-2020 es una novedad respecto al periodo anterior
(2007-2013), si bien, ya en PRODER II se puso en marcha con el fin de fomentar la innovacion.

| Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0 e-ISSN 2340-0129



CARDENAS, G.; NIETO, A. (2020). El Enfoque LEADER en el nuevo FEADER 2014-2020 en Extremadura
Cuadernos Geogrdficos 59(2), 5-27 14

Extremadura ha anadido otras 8 medidas en su PDR, lo cual viene a mostrar las lineas por las que
se apuesta para el desarrollo rural de la region, dejando atras las medidas 05 (Reconstitucion y me-
didas preventivas), 12 (Ayudas «Natura 2000» y ayudas relacionadas con la Directiva 2000/60/CE),
14 (Ayudas relativas al bienestar de los animales), 17 (Mutualidades para adversidades climdticas,
enfermedades animales y vegetales, infestaciones por plagas e incidentes medioambientales; Instru-
mento de estabilizacion de las rentas) y 18 (Seguro para cultivos, plantas y animales). Las nuevas
medidas, entre ellas la de LEADER, son la 02, 03, 06, 10, 11, 13, 19 (LEADER o EDLP) y 113.

Las tres mayores medidas del PDR extremefio, en términos presupuestarios, son la 04 (Inversio-
nes en activos fisicos con el 32,6%), la 10 (Agroambiente y Clima con el 14,4%) y la 08 (desarrollo
de zonas forestales y bosques con 12,1%). En el caso del enfoque LEADER (medida 19), presenta
el 9,3% y es la cuarta en volumen de financiacion dentro del PDR regional. Dentro de ella, sélo se
han definido cuatro submedidas, sobre todo para diferenciar las ayudas que iran destinadas a la
preparacion y gestion del proyecto (19.1 y 19.4), a cooperacion con otras entidades (19.3) yala
ayuda mediante cofinanciacion de proyectos (19.2), que es la realmente definitoria de LEADER.
A continuacion, se detallan las mismas:

« 19.1. Ayuda preparatoria. El objetivo principal es la creacion de capacidades, formacién y es-
tablecimiento de redes para la preparacion y puesta en marcha de una estrategia de desarrollo
local, para lo cual se deben establecer condiciones equitativas entre todos los GAL, apoyar a
estos en la creacion y adaptacion de sus estrategias y ayudarlos a preparar la transicion entre
el antiguo periodo de programacion y el nuevo. Junto a la submedida 19.4 recibe el 16,4% del
presupuesto para la medida 19.

o 19.2. Ayuda para la realizacion de operaciones conforme a la estrategia de Desarrollo Local
Participativo (DLP). Esta submedida engloba las acciones de formacion e informacion de los
agentes economicos y sociales cuya actividad se desarrolle en el ambito cubierto por la EDLP
de cada GAL; inversiones en transformacion y comercializacion de productos agricolas; crea-
cién de empresas para las actividades no agricolas en zonas rurales; inversiones en la creacion
y el desarrollo de actividades no agricolas; servicios basicos para la economia y la poblacion
rural; renovacion de poblaciones en las zonas rurales; mantenimiento, recuperacion y reha-
bilitacién del patrimonio rural; y apoyo a la innovacién social, la gobernanza multinivel y la
dinamizacion social y econdmica. A esta submedida se le ha otorgado el 82,24% de la finan-
ciacién de la medida 19.

 19.3. Preparacion y realizacién de las actividades de cooperacion del GAL. Con el fin de refor-
zar la EDLP, es importante que las areas rurales afronten cambios similares y que procuren
aprender unas de otras, mejorando los procesos de gobernanza y de movilizacion del poten-
cial de desarrollo endégeno de las zonas rurales. Los principales objetivos son: desarrollar la
capacidad local de cooperacion e impulsar la vertebracion social de la poblacion y potenciar la
cooperacion entre los sectores publico y privado mediante la estimulacion de la participacion
social, econdmica e institucional, el incentivo de planteamientos innovadores y el fomento
de infraestructuras y equipamientos de gestion colectiva entre municipios. Esta submedida
obtiene el 1,4%.

o 19.4. Ayuda para los costes de explotacion y animacion. Con esta submedida se pretende apoyar
al funcionamiento de los GAL garantizando que el disefio, la aplicacion y la gestion de la estra-
tegia comarcal se realicen adecuadamente segun las caracteristicas y necesidades del territorio
y de la poblacion.
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Respecto al periodo anterior, 2007-2013, la cantidad total asignada a LEADER presenta una dis-
minucién del 3% de financiacién de la contribuciéon publica (FEADER, AGE y CCAA), siendo
mayor esta disminucion en la cantidad recibida del FEADER (9%). En cuanto a cantidades totales
previstas (inversion publica mas privada), segtin los cuadros financieros facilitados por la Conse-
jeria de Medio Ambiente y Rural, Politicas Agrarias y Territorio, se experimenta una disminucién
del 17% en base a las cantidades también previstas en el periodo anterior (2007-2013), aumentan-
do la diferencia (35%) si se tiene en cuenta la inversion total final en el primer periodo y la previs-
ta para 2014-2020, ya que en el periodo 2007-2013, por primera vez, no se superaron finalmente
las cantidades anunciadas debido, sobre todo, a dificultades ocasionadas por la crisis econdmica.

Asi, a través del PDR y de la medida 19, los GAL de Extremadura pretenden poner en marcha
iniciativas locales que afectaran a mas del 70% de la poblacién regional, dotando a las zonas ru-
rales de mejores servicios basicos e infraestructuras, asi como crear mas de 1.000 nuevos puestos
de trabajo. Los GAL proyectan, ademas, tomar ventaja tomando recursos ya existentes a través de
la revalorizacion de productos y mercados locales de manera que se generen mayores oportuni-
dades de empleo y se potencie la mejora de la productividad en todos los sectores, aprovechando
servicios e infraestructuras creadas en periodos anteriores de LEADER.

Por ultimo, segun el PDR para Extremadura en el periodo 2014-2020, en el caso de la coordina-
cidn con los otros Fondos en lo que respecta a la financiacion de las EDLP, estas, en Extremadura,
no se van a aplicar con el «<multifondo», de manera que el enfoque LEADER serd exclusivamente
financiado por el FEADER. Lo mismo ocurre con las regiones de Castilla — La Mancha, Casti-
lla y Leon, Galicia, Aragon, Canarias e Islas Baleares. El resto de CCAA espafiolas si reflejan la
posibilidad de cofinanciar proyectos con los demas Fondos EIE, pero siempre manteniendo la
coherencia de las estrategias disefiadas.

3.3. Distribucion territorial de LEADER 2014-2020 en Extremadura

Los GAL extremenos se enfrentan a un verdadero reto en cuanto a la creaciéon de su estrategia
de desarrollo teniendo en cuenta que la region presenta una estructura empresarial débil, con un
limitado acceso al crédito y a otras fuentes de financiacion, sin olvidar sus caracteristicas demo-
graficas y socioecondmicas regresivas por la continua pérdida de poblacién joven, la cual seria
el sustento de los empleos creados a través de los proyectos LEADER, y los recortes de los gastos
publicos debido a la crisis econdmica espaiola iniciada en 2007. Sin embargo, por otro lado, no
se puede olvidar la industria agroalimentaria y exportadora en zonas como Tierra de Barros, las
Vegas del Guadiana o Valle del Jerte y La Vera, asi como la actividad emprendedora que en los
ultimos afos caracteriza a determinados sectores de la poblacion rural, la cual, en muchos casos,
viene tomando provecho del rico patrimonio natural de la regiéon desde los inicios de LEADER
para fomentar el Turismo o la mejora del sector agropecuario.

Tras diversos estudios previos (Nieto y Cardenas, 2015; 2017; 2018), se ha podido observar cémo
en Extremadura, desde LEADER II hasta el periodo 2007-2013, sus areas mas desarrolladas de-
mogréfica y socioecondmicamente (dreas de secano y regadio, las principales cabeceras comar-
cales y las circundantes a las principales vias de comunicacién) son las que han estado concen-
trando gran parte de las inversiones gestionadas por los GAL, debido, sobre todo, a una mayor
existencia de iniciativa privada y una mayor posibilidad de generar actividad y empleo futuros.
Aunque esto pueda considerarse logico y sostenible, lo que se busca con la politica de desarrollo
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rural europea es lo contrario, crear una mayor diversificacién y desarrollo econémico de las areas
rurales mas desfavorecidas y frenar sus procesos de despoblacién y envejecimiento.

En el Mapa 2 se puede observar la distribucion territorial aprobada, por GAL, de la medida 19 en
Extremadura para el periodo 2014-2020. Las cantidades oscilan entre los 5.244.354 euros (para
DIVA en Valle del Ambroz, en el norte de Caceres) y los 6.929.753 euros (para FEDESIBA, en
Tierra de Barros, en la provincia de Badajoz). Con una diferencia de casi 1.700.000 euros, las
menores cuantias son para GAL de la provincia cacerefia, mayoritariamente en comarcas serra-
nas del norte, con menor poblacion y mas envejecida y que ya en periodos anteriores mostraron
menor iniciativa privada y menores proyectos de gran envergadura econdémica (Nieto y Carde-
nas, 2018). En el lado opuesto, los GAL que presentan las mayores inversiones, de 6.500.001 a
6.929.753 euros, son los de Tierra de Barros, Miajadas-Trujillo, Tajo-Salor-Almonte, La Serena
y Campina Sur. Tierra de Barros es una de las zonas con mayor desarrollo socioeconémico de la
region, dada la productividad agraria de sus tierras; Miajadas-Trujillo y Tajo-Salor-Almonte son
comarcas muy cercanas a la ciudad de Céceres; y los GAL de La Serena y Campifa Sur surgieron
en las primeras etapas de LEADER, por lo que cuentan con gran experiencia. Sin embargo, hay
que tener en cuenta que las cantidades previstas inicialmente siempre han sido menores a las eje-
cutadas finalmente en todos los periodos de programacion (Nieto y Cardenas, 2015).

En el periodo 2007-2013, a nivel regional, se experimenté un aumento del 29,24% (casi 51 mi-
llones de Euros) respecto a lo planteado, debido, sobre todo, a la cofinanciacion privada, pero
gastandose mas de la mitad del total invertido practicamente en los dos tltimos afios. Tan solo
tres GAL (La Vera, Campo Arafiuelo y Montanchez-Tamuja) vieron disminuir las cantidades
propuestas respecto a los cuadros financiaros iniciales (Mapa 3), debido a la crisis econémica de
sus sectores productivos agrarios (el tabaco fundamentalmente en las zonas del Norte), asi como
por las dificultades administrativas a las que se tuvieron que enfrentar. El resto de GAL superd las
cantidades planeadas, destacando sobremanera los casos de Tierra de Barros, que casi las duplicd,
y Lacara, con un aumento del 200%, estando ambos grupos localizados en territorios con mayor
productividad agraria de Extremadura (con aprovechamientos de regadio, vid y olivo). Ademas,
como se ha mencionado en parrafos previos, son GAL que tradicionalmente han gestionado
grandes cantidades, precisamente por situarse en estas areas mas desarrolladas de la region (bien
por su productividad agraria, bien por su cercania a areas urbanas).

Todos los GAL presentan presupuestos inferiores a lo ejecutado en el periodo anterior, siempre
son cautelosos a la hora de aprobar sus planes financieros. También hay que tener en cuenta que
en el anterior periodo, por el retraso de inicio del programa, se ejecutaron los fondos casi al final
del mismo. Asi, se confia en que de nuevo ejecuten cuantias mayores en el periodo 2014-2020 tal
y como ocurri6 en el periodo 2007-2013 en la mayor parte de los GAL (Mapa 3), en que puedan
volver a ampliar la participacion privada y en que no se tengan que devolver fondos a Europa, tal
y como ha ocurrido con otros Fondos Estructurales en la region.

Como ha ocurrido en periodos anteriores, variables demograficas y socioeconémicas parecen ser
definitorias para la distribucién de los fondos.

En los mapas 4 a 7 estan representadas, respectivamente, la distribucion de la poblacion extreme-
fia para el periodo 2013-2017, el Indice de Vejez en el afio 2016 (calculado a partir del porcentaje
de personas mayores), el Indice de Actividad Empresarial en el 2015 (indice obtenido en funcién
del impuesto correspondiente al total de actividades econémicas empresariales: industriales, co-
merciales y de servicios y que expresa la participacion de la actividad econdmica empresarial (en
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tanto por diez mil) de cada municipio respecto al total de la regién) y el Nivel Socioeconémico,
también en 2015 (calculado a partir de la Renta per cépita y el Nivel educativo). Se trata de indices

publicados por el Atlas Socioeconémico de Extremadura en el afio 2017.

De este modo, se puede apreciar como los GAL mas perjudicados, en cuanto a las ayudas al de-
sarrollo rural, son los que poseen menor poblacion, mayores indices de vejez, menor actividad
empresarial y bajo nivel socioecondémico, esto, sobre todo, en los casos de los GAL del norte y

este de la region.

Mapa 2. Distribucion territorial de la medida 19
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Mapa 4. Distribucion de la poblacion
extremefa 2013-2017
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Mapa 5. indice de Vejez en Extremadura 2016
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Mapa 6. indice de Actividad Empresarial de Extremadura 2015
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Mapa 7. Nivel Socioeconémico de Extremadura 2015
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Los GAL que tienen asignadas las mayores cantidades para el nuevo periodo de programacion
son los coincidentes con las zonas o bien mas pobladas y menos envejecidas (Tierra de Barros),
cercanas a las principales areas urbanas de la region y con cabeceras comarcales sobresalientes en
la region (Tajo- Salor- Almonte y Miajadas-Trujillo) o bien que, en periodos anteriores, a pesar
de presentar caracteristicas demograficas y socioecondmicas regresivas, los equipos técnicos de
sus GAL han movilizado mayor numero de proyectos y tienen mayor experiencia con LEADER
al haber sido creados en las primeras etapas, como ocurre con La Serena y La Siberia.

Asi, parece cumplirse la premisa establecida por la Comision Europea de «premiar» la mayor
consecucion de los objetivos financieros de etapas anteriores, al ser los GAL con mayor ejecu-
cién de proyectos y fondos desde LEADER II hasta el periodo 2007-2013 los que disponen de
mas cantidades para el nuevo, dejando nuevamente, y como si de un ciclo vicioso se tratase, a las
zonas que han sido, son y seran (si se mantiene la misma tendencia) las mas desfavorecidas de
Extremadura en cuanto a poblacion, iniciativa privada o emprendimiento.

4. Conclusiones

Con el fin de mejorar el desarrollo de las zonas rurales europeas, que venian experimentando un
fuerte proceso emigratorio, y con esto, pérdida significativa de poblacién y envejecimiento, desde
principios de los anos 90 se esta aplicando en ellas el Método LEADER, un método considerado
alternativo y diferente de distribuciéon de ayudas publicas, ya que se lleva a cabo mediante la crea-
cién y desarrollo de estrategias basadas en las posibilidades del territorio, asi como en las necesi-
dades de su poblacién, contando con la participacion de esta a través de los GAL, partenariados
publico-privados en los que se encuentran representados todos losactores del area de actuacion:
administracion, empresas, autdbnomos, colectivos sociales, asociaciones,...

De este modo, a lo largo de la historia de la Politica de Desarrollo Rural de la UE y de LEADER,
en sus sucesivos periodos de programacion, son diversas las modificaciones realizadas, siempre
buscando mejorar y brindar mds apoyo al desarrollo rural europeo, y si existe un hito importante,
por los cambios producidos, es la creacion de un Fondo tinico para el desarrollo rural con el que
las ayudas son financiadas por una serie de medidas bajo cuatro ejes de actuacion, el FEADER.
Sin embargo, a cierre del Programa, en el afio 2015, tras disfrutarse de dos aflos mas adicionales
para la liberacion de fondos tras el discurrir del periodo 2007-2013, los resultados no fueron los
esperados. Durante este periodo, fueron muchas las dificultades a las que se tuvieron que enfren-
tar los GAL, concretamente los de Extremadura. Segtin la Consejeria de Medio Ambiente y Rural,
Politicas Agrarias y Territorio y REDEX, ya desde los inicios del periodo se trabajé con retraso,
por lo que los GAL no pudieron cumplir con el gasto de las cantidades previstas. Gran parte de
este problema se debi6 al incumplimiento, por parte de la Junta de Extremadura y del Gobierno
central, en la cofinanciacién publica, originando que, por ejemplo, tras la anualidad de 2010,
Extremadura perdiera 57 millones de fondos europeos por proyectos no ejecutados. Después, en
el afio 2015, aun se estaban gestionando presupuestos y gastos de proyectos paralizados por el re-
traso en la aprobacion de los programas, de manera que, en tan solo tres meses de ese mismo afio
se tuvieron que ejecutar 45 millones para no ser devueltos. Mientras tanto, los GAL extremefios
empezaban a disefiar sus nuevas estrategias, por lo que tenian dos frentes abiertos y a ninguno le
podian dedicar el tiempo y trabajos merecidos. Diversos GAL de la regidn se encontraron, aparte
de lo ya comentado en lineas superiores, con dificultades para dinamizar a la poblacién de sus
nucleos mas deprimidos, con un tejido empresarial poco consolidado y con tener que cefirse a
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medidas concretas de Turismo, mejora del Patrimonio y el Medio Ambiente o creacién de Pymes
presentes en el Reglamento y que quizas no convenian a sus comarcas. Asi, las zonas mas desarro-
lladas de Extremadura son las que gastaron mayores cantidades del FEADER v, dentro de ellas,
los municipios considerados cabeceras comarcales y que poseen la mayor parte de la poblacion,
las mayores oportunidades de empleo e infraestructuras y servicios, asi como los empresarios
mas solventes y decididos a invertir en su territorio. En el nuevo periodo de programacion 2014-
2020, a tenor de los cuadros financieros con las cantidades previstas para cada uno de los GAL,
parece que las tendencias seran similares, sino las mismas, puesto que son los grupos de las zonas
agrarias mas productivas y cercanas a las principales ciudades, con mayor niumero de habitantes y
actividad economica, los que mayores fondos han recibido del FEADER para aplicar sus EDLP a
través de la medida 19, son esos GAL que desde LEADER II muestran mayor eficacia y eficiencia
en cuanto a la ejecucion de LEADER.

Desde la UE y los distintos Estados miembros se pretende dar solucién y revertir lo hasta ahora
conseguido a través de la reformulacion del reglamento para el periodo 2014-2020. Se ha elimina-
do la concepcion por ejes de actuacion y se ha vuelto a las medidas, a una estructura mas simple,
otorgando mayor libertad de ejecucion a los GAL, pues eligen las medidas a las que acogerse,
aparte de las del PNDR. Sin embargo, segtin la AEVAL (Agencia Estatal de Evaluacién de las
Politicas Publicas y la Calidad de Servicios) en su Informe Final de 2017 sobre Evaluacién de la
implementacion del PNDR para Espaiia en el periodo 2014-2020, el desarrollo de este esta siendo
lento y desigual segun las medidas, con un nivel de ejecucion generalmente bajo, lo cual implica
un riesgo alto de incumplimiento de sus objetivos y, consecuentemente, de los de los PDR regio-
nales y de las estrategias de los GAL.

A pesar de los inconvenientes, el Enfoque o Método LEADER se mantiene practicamente en los
mismos términos, prestando atencion al disefio y puesta en marcha de EDLP por los GAL, a los
partenariados entre los agentes publicos y privados, a la aproximacion bottom-up y a la capacidad
de estas asociaciones para decidir cudles son las potencialidades de su territorio y, asi, qué proyec-
tos poner en marcha en los distintos sectores econémicos segun sean mas o menos beneficiosos.
Con todo esto, es claro el gran valor afladido que supone este modelo de desarrollo a través de los
GAL, por su mayor precision a la hora de identificar necesidades, por el mayor grado de compro-
miso de los agentes que intervienen y por el mayor margen para la innovacion a la hora de aportar
soluciones. Sin embargo, segun la experiencia de las etapas anteriores, es necesaria una mejora
en la gobernanza de las politicas rurales y en el disefio de las mismas. En aquellos territorios con
indicadores demograficos y econémicos mas regresivos deberia existir una menor exigencia de
participacion privada en proyectos que el GAL y su estrategia considere que son prioritarios por
la creacion de empleo y/o sinergias con otros sectores econdmicos, asi como por ser de mayor en-
vergadura econémica, como se consigui6 en el anterior periodo en Extremadura con la inclusién
de una submedida del Eje 1 para ser gestionada por los GAL. Ademas, en el caso extremeno, se
ha desperdiciado la gran oportunidad que supone acogerse al «multifondo», es decir, cofinanciar
ciertos proyectos con los demas Fondos EIE, con los cuales, finalmente, se persigue lograr el mis-
mo objetivo: el desarrollo territorial de las dreas europeas mas desfavorecidas con el fin de mejo-
rar la calidad de vida de sus habitantes y revertir los procesos de despoblacion y envejecimiento.
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