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RESUMEN

Se analiza la situacion actual de los ambitos rurales en Extremadura, con una economia
tradicionalmente agraria y una intensa emigracion. Pero en las dos ultimas décadas, se pro-
ducirdn una serie de transformaciones socioecondmicas, que se sintetizan en la terciarizacién
de las economias rurales, en un sistema de rentas plurisectoriales y en la estabilizacién de la
poblacion. Se analizardn estos procesos recientes y el impacto de las politicas rurales a través
de los Programas de Desarrollo Rural.
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ABSTRACT

Rural European Policies and their impact on Extremadura. The current situation
of the rural areas in Extremadura, characterized by a traditionally agricultural economy
and intense emigration, are analyzed. However, during the last two decades a series of
socioeconomic transformations have occurred and these are synthesized in the tertiary
sector of the rural economies, in a multisectoral system of incomes, and in the population’s
stabilization. Recent processes and the actual impact that the rural policies have caused
through the Rural Development Programmes will be analysed.
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. INTRODUCCION: LOS AMBITOS RURALES EN EXTREMADURA

Extremadura, como region agraria y rural, ha sido secularmente una de las regiones mas
atrasadas de Espafia, debido a un permanente desajuste entre la poblacién y los recursos,
que se ha traducido en una intensa emigracion en los afios sesenta y setenta del siglo pasado
y, cuando €sta ya no fue posible, desde comienzos de los ochenta, los indices de paro se
dispararon (Gurria y Nieto, 2006: 95-97), consecuencia de las profundas transformaciones
socioecondmicas y demogréaficas acontecidas en las tltimas décadas.

Esta situacion de atraso socioecondémico se ha debido a esa excesiva dependencia del
sector agrario hasta muy recientemente, como indica Frutos (1979: 8-12): «El sector prima-
rio es hoy esencial para Extremadura, pero constituye a un tiempo su riqueza y su pobreza...
De hecho, el predominio de la agricultura y la ganaderia forman parte de un patrimonio de
pobreza que Extremadura arrastra desde el medioevo, y que pervive hoy porque perviven
similares estructuras...».

Hasta el Plan de Estabilizacion Nacional de 1959, la poblacion rural, dependiente casi en
exclusiva del sector agrario, suponia mds del 75% de la poblacion total extremefia, bajo unas
condiciones de estricta subsistencia.

Desde entonces, se asiste a una profunda y acelerada transformacion de los dmbitos rura-
les, que han pasado de esa economia agraria de subsistencia a una economia de los servicios
y se pretende que también de la Informacion, a la que no tienen acceso los ingentes exceden-
tes agrarios, sin cualificacién, consecuencia inmediata de este proceso. La poblacion agraria
se vio reducida a la mitad entre 1960 y 1985 y, desde la entrada en la CEE, de nuevo a menos
de la mitad hasta la actualidad, con una ocupacion todavia de casi un 15% de la poblacion
activa. Simultdneamente, el sector de los servicios ha pasado de un 15 a un 60%. Se ha pro-
ducido, por lo tanto, un intenso proceso de terciarizacion. Sin embargo, los niicleos menores
de 5.000 habitantes apenas sobrepasan el 40% de su poblacién en los servicios, mientras que
todavia mantienen mds del 30% en el sector agrario.

La poblacién rural ha sabido adaptar su secular economia agraria de subsistencia a los
nuevos contextos socioeconomicos de este momento, sobre una base de rentas plurisec-
toriales y complementarias: se aprovecha el sector agrario, cada vez como actividad mds
secundaria o a tiempo parcial, pero sobre todo las oportunidades laborales en el resto de los
sectores de actividad, dentro o fuera, ademds de otras rentas pasivas (subsidios agrarios, sub-
venciones comunitarias, pensiones, etc.). En este sentido se manifiesta Garcia Sanz (1996:
24-46), al manifestar que «la experiencia de los tltimos afios nos estd indicando que se puede
dar un desarrollo rural cada vez con menos bases agrarias» y, mds adelante, afiade: «las zonas
rurales demograficamente mds positivas son aquellas que han sabido avanzar en los procesos
de diversificacion ocupacional, entre los que tienen un puesto destacado los servicios, pero
también, la industria agroalimentaria».

En todo caso, se trata de economias muy precarias, por lo que cualquier accién, por
pequeiia que parezca, puede desencadenar efectos irreversibles en uno u otro sentido, permi-
tiendo la estabilizacidn de la poblacion y la pervivencia de los pueblos, como ha ocurrido en
estas dos ultimas décadas o, por el contrario, condenarlos a un abandono definitivo, como ya
ha sucedido en otras dreas rurales espafolas.
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En todo este proceso ha jugado un papel de primer orden el sistema policéntrico de
pequeiias ciudades, bien distribuidas en el territorio, que han facilitado la diversificacion de
actividades, empleo y rentas fuera del sector agrario y han contribuido en gran medida a la
estabilizacion de la poblacion en los niicleos rurales de sus respectivas dreas de influencia.
Tal y como se indica en la Estrategia Territorial Europea (ETE, 1999: Art. 92: 25-26), «la
ciudad y el campo forman una unidad funcional y territorial, caracterizada por multiples
relaciones e interdependencias» y, mds adelante, llega incluso a sentenciar que «el futuro
de numerosas zonas rurales estd cada vez mds vinculado al desarrollo de las ciudades» y,
por ello, «conviene, pues, prestar una atencién muy especial a las ciudades del campo, en la
concepcion de estrategias integradas de desarrollo rural» (Art. 93: 26).

El abandono de los dmbitos rurales ha sido generalizado a nivel nacional durante el desarro-
Ilismo de los sesenta, pero los nicleos rurales extremefios han conseguido estabilizarse en las
dltimas décadas en funcién de los mencionados cambios y del nuevo sistema de rentas, rom-
piéndose la secular tendencia emigratoria. Nos encontramos, por ello, ante el periodo mds largo
de estabilizacién de la poblacion, tanto a nivel regional como rural, en el dltimo siglo.

Es éste un aspecto que invita al optimismo, al menos parece estar dando tiempo para
articular proyectos capaces de dinamizar a estos dmbitos rurales. Pero, en todo caso, han de
ser medidas urgentes, ya que su situacion no deja de ser bastante critica a tenor del envejeci-
miento, de la caida de la fecundidad y de las elevadas cifras de paro. Si el envejecimiento es
la caracteristica dominante de la situacién demogréfica de los nicleos rurales extremefios, el
paro es la sintesis de su precaria situacion socioeconomica, pudiendo considerarse como el
problema mds grave y acuciante.

No existe ningtin municipio abandonado en la region, pero son numerosos los nucleos,
sobre todo en la mitad norte de la regién, con indices de envejecimiento superiores al 100%.
Esto, unido a esa baja fecundidad, no sélo limita el potencial de desarrollo endégeno de estos
nucleos rurales, sino que los aboca a un futuro muy incierto, incluso a corto plazo.

El paro, por su parte, que llegé a alcanzar medias del 25% a nivel regional y hasta del
40% en las comarcas mds rurales, afectd, sobre todo, a los jovenes, a la mujer y a las personas
del sector agrario con menor cualificacién. Sin embargo, desde comienzos de los noventa,
se ha conseguido reducir casi a la mitad. A ello han contribuido las profundas transforma-
ciones acontecidas en la estructura econdmica, con un subsector de la construccion que ha
sido capaz de acoger a los excedentes agrarios y a los de menor cualificacién y con un sector
de los servicios que se ha nutrido de los jovenes y, en especial, ha podido paliar en parte la
masiva incorporacion de la mujer.

Numerosos factores y complejos procesos se han sucedido, por lo tanto, para explicar
estas transformaciones socioecondmicas y demograficas recientes. Con esta finalidad, se
hard una sintesis de la politica europea de desarrollo rural y de los distintos Programas que se
han ejecutado en Extremadura, sus iniciativas e inversiones y los impactos que hayan podido
ejercer a través de sus inversiones y resultados.

IIl. LAS POLITICAS DE DESARROLLO RURAL Y SU IMPLANTACION EN EXTREMADURA

Desde los origenes del Mercado Comtin Europeo, a mediados de los cincuenta, la politica
agraria ha sido uno de sus pilares fundamentales desde el punto de vista sectorial e institucio-
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nal, sobre todo a raiz del Tratado de Roma (1957), en cuyo Articulo 39 se recoge explicita-
mente el decidido apoyo al sector, con la finalidad de incrementar las rentas agrarias en base a
una mayor productividad. Esto se concret6 en una serie de subvenciones tanto a la produccion
como al consumo, a fin de garantizar, al mismo tiempo, el abastecimiento del mercado interno
a precios razonables. Tradicionalmente, la PAC ha venido acaparando mds de la mitad del pre-
supuesto de la Unidn hasta muy recientemente y, atin en estos momentos, supera el 40%.

Paulatinamente, la realidad y el coste econdmico fueron demostrando la insostenibilidad
y el fracaso de esta politica agraria, pues como indica Quintana (1999):«se trata mds bien de
una version productivista y por lo tanto netamente econdmica del mundo rural», sin preocu-
pacion alguna por cuestiones sociales o por el desarrollo de otros sectores de actividad.

Ya el Plan Mansholt (1968), de modernizacién de las explotaciones agrarias, comienza a
cuestionarse esta politica ante la fuerte tendencia de los afios precedentes a la emigracién y el
abandono de las actividades agrarias y de los nticleos rurales. La aparicion de los excedentes
agrarios y la incorporacidn, en la primera mitad de los ochenta, de paises muy rurales como
Irlanda y Grecia (1981), Espafia y Portugal (1986), introducen unas condiciones econdmicas
y sociales muy diferentes a las existentes en los inicios de la PAC.

Existen otros antecedentes del progresivo cambio en la PAC y en la aparicién de la
concepcion del desarrollo rural, como el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER,
1975), la Carta Europea de Ordenacion del Territorio (1983), el Libro Verde de la Comisién
denominado «Perspectivas de la Politica Agraria Comuin» (1985), etc.

No serd, sin embargo, hasta el Acta Unica Europea (1986) cuando se plantee la cohe-
sion econdmica y social y se comience a hablar del medio y del desarrollo rural, aunque de
manera muy vaga todavia, concretdndose en 1988 en «El Futuro del Medio Rural». Es una
Comunicacion de la Comisién al Consejo y al Parlamento en la que se constata la preocu-
pante realidad del medio rural, en cuanto a los excedentes agrarios, el paro, la emigracién y,
en definitiva, el progresivo abandono de las actividades agrarias y de los nucleos de pobla-
cion. Se establecen tres tipologfas: dreas o regiones rurales sometidas a la presion de la evo-
lucion moderna, en el entorno de las grandes ciudades, con fuertes tensiones en los usos del
suelo, construcciones desordenadas, transformaciones y desequilibrios de los ecosistemas,
etc.; dreas con declive rural, con niveles de desarrollo cada vez mds alejados de las rentas
urbanas y con un creciente abandono; y zonas especialmente marginadas, como las dreas de
montaifia, dreas muy periféricas, islas, etc., en las que las posibilidades de desarrollo son muy
limitadas. La Comisién recomendaba medidas especificas para cada una de ellas, aunque
globalmente considera que todas las acciones deben ser concebidas a partir de las realidades
locales, a través de un desarrollo integrado y mediante acciones estructurales de diversifica-
cion de las actividades econdmicas.

En 1991, se creardn los Programas Europeos de Desarrollo Rural a través de la Inicia-
tiva LEADER, que recoge los principios bdsicos de la Comunicacién anterior. Mds tarde,
mientras se prorroga esta Iniciativa anterior a través de LEADER 11, se aprobard, en 1996, el
Programa PRODER, éste a instancias del gobierno espafiol. En este mismo afio, se celebra
la I Conferencia Europea sobre Desarrollo Rural que cristalizard en la Declaracién de Cork
(Irlanda, 1996), sobre la Europa Rural: Perspectiva para el Futuro. Se establecieron diez
puntos de actuacidn, en los que se sefiala que «el desarrollo rural sostenible debe convertirse
en una de las prioridades de la Unién Europea y ser el principio fundamental que presida, en
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el futuro mds inmediato y con posterioridad a la ampliacion, cualquier tipo de politica sobre
el medio rural. El objetivo que se persigue es invertir la tendencia al éxodo rural, combatir
la pobreza, fomentar el empleo y la igualdad de oportunidades, anticiparse a las crecientes
exigencias de mejora en materia de calidad, salud, seguridad, desarrollo personal y activi-
dades en tiempo libre, asi como aumentar el bienestar en el espacio rural». Se menciona,
igualmente, la preservaciéon y mejora del medio ambiente, las infraestructuras en materia de
educacion, sanidad y las comunicaciones, la programacién, gestién y evaluacién, ademds
de insistir en el enfoque integrado, la diversificacion, la subsidiariedad, la sostenibilidad, la
simplificacién del proceso y el incremento de los fondos necesarios para ello.

La Agenda 2000, editada en 1999, recogerd en buena medida la Declaracién de Cork,
modificard la politica agraria previa y hard una referencia especifica al desarrollo rural como
«segundo pilar de la PAC» y a la necesidad de abordarlo desde una «aproximacion multisectorial
integrada». Se incrementard el presupuesto no s6lamente en LEADER, sino también en otras
medidas especificas, como las de acompafiamiento a la reforestacion, las ayudas a los jévenes
agricultores, etc., al igual que los Fondos para las regiones con problemas estructurales, entre
ellas las regiones Objetivo 1, basicamente rurales (DOCE serie L n° 161 pp. 1-42, de 26/6199).

De la misma manera, la Estrategia Territorial Europea (ETE, 1999) se hace un amplio eco
de la problematica rural y, tras constatar el anacrénico dualismo entre el campo y la ciudad,
vincula su mutua asociacion para poder alcanzar el necesario desarrollo endégeno, diversifi-
cado y eficiente de los espacios rurales (Gurria, 2007: 72-78). Mds adelante insistird en que
«la ciudad y el campo forman una unidad funcional y territorial, caracterizada por multiples
relaciones e interdependencias» (Art. 92: 25-26). Llega incluso a sentenciar que «el futuro
de numerosas zonas rurales estd cada vez mds vinculado al desarrollo de las ciudades» y
plantea un modelo urbano policéntrico y mds equilibrado, indicando que «conviene, pues,
prestar una atencion muy especial a las ciudades del campo, en la concepcidn de estrategias
integradas de desarrollo rural» (art. 93: 26).

Toda esta preocupacion por el medio rural también tendrd su reflejo en el Tratado de la
Unién Europea (Maastricht, 1992), en cuyo Art. 130 A se expresa que «la Comunidad se
propondrd, en particular, reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas
regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas, incluidas las zonas rurales».

En 2003 se celebrard la IT Conferencia Europea sobre Desarrollo Rural en Salzburgo
(Austria), en cuya Declaracidn se seguird insistiendo sobre esta misma temadtica.

Nos encontramos en la actualidad ante un nuevo periodo de programacion para 2007-
2013, en el que la politica rural dependerd del Fondo Europeo Agricola para el Desarrollo
Rural (FEADER).

Finalmente, es necesario destacar la reciente aprobacion a nivel nacional de la Ley para
el Desarrollo Sostenible del Medio Rural (LEY 45/2007, de 13 de diciembre, BOE nim. 299
de 14 diciembre 2007), con una financiacién que supera los 9.000 millones y que indudable-
mente tendrd nuevos efectos econémicos en los territorios rurales.

Por lo tanto, sélo desde comienzos de los noventa, las Administraciones Publicas, tanto
Europeas como espafiolas, han comenzado a plantearse la necesidad del desarrollo rural y
han implementado los correspondientes Programas para favorecer su desarrollo ante el atraso
socioecondmico, el abandono de la poblacién y el deterioro medioambiental, etc. (Laguna y
Lasanta, 2007, pp. 30).
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Existen numerosos trabajos en los dltimos afios, que han analizado estas politicas en
distintas regiones desde aproximaciones diversas, pudiendo citarse, entre otros, Regidor
(2000), Precedo (2003), Esparcia (2004), Farinds et alt (2005), Garcia Rodriguez et alt
(2005), Plaza (2006), Frutos Mejias et alt (2006), Alario y Baraja (2006), Marquez et alt
(2006) y Caravaca (2007).

El presente articulo se centrard en estos Programas de Desarrollo Rural, concretamente
LEADER y PRODER, puesto que el FEADER todavia estd pendiente de iniciar su ejecucion
en estos momentos.

Como se ha mencionado, desde la politica inicial, estrictamente agraria, se ird pasando
en las dos tltimas décadas a una concepcidon mds integral de desarrollo rural, que deberd
ser enddgeno, sostenible, innovador, descentralizado y gestionado por la poblacién local
(Actualidad LEADER, 1998: 16). Es un modelo que se plantea, como objetivo prioritario,
la diversificacidn de las actividades econdmicas, sobre la base de los recursos endégenos,
intentando favorecer el empleo, especialmente fuera del sector agrario, y las rentas plu-
risectoriales, a través de la movilizacion del tejido social y empresarial (Nieto y Gurria,
2005: 483-484).

Incidiendo en estas Politicas, la experiencia pionera y experimental, a nivel europeo,
fue LEADER 1 (1991-94), con tres objetivos prioritarios: mejorar el desarrollo econo-
mico de las dreas rurales, frenar los procesos emigratorios y diversificar las actividades
econdmicas. Significo la puesta en marcha de un nuevo enfoque del desarrollo rural,
incorporando los conceptos de endégeno, demostrativo y participativo. Se establece una
metodologia que «permita experimentar enfoques de desarrollo rural autéctonos, locales
y, con frecuencia, innovadores. Enfoque, que permita a los agentes y a los territorios rura-
les revalorizar su potencial propio en el contexto de una politica global de dinamizacion
del desarrollo rural» (94/C 180/12), con el objetivo de estabilizar a la poblacién en los
entornos rurales.

Se aplicard en territorios homogéneos, con una poblacion inferior a 100.000 habitantes,
con una entidad comarcal, histdrica y/o funcional, en los que se disefiard una estrategia de
desarrollo que estard gestionada por los Grupos de Accion Local (GAL). En éstos, habrd
una representacion de las entidades publicas y de los agentes econdmicos y sociales de cada
territorio. Todo ello en el marco de la cofinanciacién de una serie de submedidas entre los
Fondos Estructurales (FEDER, FEOGA-O y FSE), Administraciones espafiolas (Nacional,
Autondémica y Local) y participacidn privada. Su base juridica puede consultarse en el Regla-
mento (CEE) N° 4253/88. DO L 374 de 31/12/88, Iniciativa demostrativa de desarrollo rural
al amparo de la PAC y en la Resolucién del Parlamento Europeo del 19 de Febrero de 1991.
DOC 72 de 18/3/1991.

En Extremadura, cuatro Grupos de Accién Local se beneficiaron de esta iniciativa LEA-
DER I (figura 1):

— ADECA-Patronato Pedro de Ibarra (comarca de Alcantara).

— Consorcio Centro de Desarrollo Rural La Serena.

Asociacidn para el Desarrollo Integral de la Sierra de Gata (ADISGATA).

— Sociedad para la Promocion y Desarrollo del Valle del Jerte (SOPRODEVAIJE).
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Los dos primeros Grupos se localizan en la penillanura, con una economia ganadera
extensiva; y los dos ultimos, en el Sistema Central, con una economia agraria de montaia.
Los cuatro se caracterizaban por tratarse de dreas deprimidas y sometidas a una persistente
emigracién y abandono. Abarcaban una superficie de 6.459 Km? (15% del total regional), 57
municipios (15%) y 97.357 habitantes (9 %).

La Iniciativa Comunitaria LEADER T (1991-1994) permitié experimentar enfoques de
desarrollo rural autdctonos, locales y, con frecuencia, innovadores. La experiencia adquirida en
el territorio indicé la adecuacion de este enfoque, que permitié a los agentes y a los territorios
rurales revalorizar su potencial propio en el contexto de una politica global de dinamizacién del
desarrollo rural. Debido a ello, se aprobo por parte de la Comisién Europea en el Diario Oficial
de las Comunidades Europeas (94/C 180/12) una nueva etapa con LEADER II.

Después de esta primera experiencia piloto, en la que se gestionaron mds de 17 millones
de Euros en la region y una aportacion privada superior al 40 %, surgirdn en la region otros
Grupos de Accién Local que optan a la nueva convocatoria europea de LEADER 1II (1994-
99). Su planteamiento de gestion mantiene los principios de LEADER 1, con la incorpora-
cion del cardcter innovador en los proyectos y estrategias de desarrollo que se implanten en
estos territorios y la creacion de una red europea de desarrollo rural.

En esta convocatoria, se adjudicardn otras seis iniciativas mds, junto a las cuatro ante-
riores, que continuardn también (Decision de Aprobacién de la Comisidn C (95) 1309/7 de
27.VI1.1995):

— Asociacién para el Desarrollo Integral de las comarcas de Campo Arafiuelo, Jara e
Ibores (ARJABOR).

— Consorcio Centro de Desarrollo Rural Campifia Sur (comarca de Azuaga-Llerena).

— Asociacién para el Desarrollo del Valle del Alagon (ADESVAL).

— Asociacion para el Desarrollo Integral de la Comarca Miajadas-Trujillo (ADI-
COMT).

— Asociacion para el Desarrollo Rural de la Comarca de Olivenza (ADERCO).

— Centro de Desarrollo Comarcal de Tentudia (CEDECO), en Sierra Morena.

Ante la fuerte demanda nacional en esta segunda convocatoria (en Extremadura se pre-
sentaron 22 candidaturas), se cred a nivel espafiol el Programa Operativo de Desarrollo y
Diversificacion Econdmica de Zonas Rurales, PRODER I (1996-99), que estd integrado en el
Marco Comunitario de Apoyo para las intervenciones estructurales en las regiones espafiolas
Objetivo n° 1 para el periodo 1994-1999. Funcionard bajo los principios y el modelo de ges-
tion de LEADER II. Aunque continuard la cofinanciacion europea de FEDER y FEOGA-O
y de las administraciones nacional, regional y local, existen algunas diferencias entre ellos,
al no exigirse en el PRODER el cardcter innovador ni transnacional en sus proyectos, ni
recibir financiacion del FSE (por lo que no otorgardn ayudas directas para la formacion y el
empleo). Recibieron una menor financiacion y, por otra parte, su seguimiento y control se
realizard en mayor medida por parte de las administraciones nacional y regional. Su marco
juridico puede consultarse en la Decision de Aprobacion de la Comisidn C (94) 1666, de
29.VI.1994, en la Decisiéon C (94) 3463, de 14.12.1994 y en la Decisién de la Comisién C
(96) 1454, de 18.V1.1996.
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Figlura 1.
GRUPOS DE ACCION LOCAL (1991-2006)
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Se concedieron doce PRODER I en Extremadura:

— En la penillanura: Asociacién para el Desarrollo en la Comarca de Valencia de Alcdn-
tara (ADESCOVA), en la frontera con Portugal; y Asociacién para el Desarrollo Inte-
gral del Salor y Almonte (ADISA), en las proximidades de Cdceres.

— En el Sistema Central: Asociacion para el Desarrollo Integral de la Comarca de las
Hurdes (ADIC-HURDES); Asociacion para el Desarrollo Integral de la Comarca de
la Vera (ADICOVER); Asociacion para el Desarrollo Integral del Valle del Ambroz
(DIVA).

— En los Montes de Toledo: Asociacion para el Desarrollo Rural de las Villuercas
(APRODERVI); Consorcio de Desarrollo Rural «La Siberia» (LA SIBERIA), en el
noreste de Badajoz; Asociacion para el Desarrollo Integral de la Sierra Montanchez-
Tamuja (ADISMONTA), entre la penillanura cacerefia y los Montes de Toledo; Aso-
ciacidén para el Desarrollo de la Comarca de Ldcara (ADECOM-LACARA), entre el
piedemonte de los Montes de Toledo y el entorno de las Vegas Bajas del Guadiana.

— En la zona centro de Badajoz: Asociacion para el Desarrollo de Sierra Grande-Rio
Matachel (SIERRA GRANDE — RIO MATACHEL).

— En Sierra Morena y suroeste de Badajoz: Asociacion para el Desarrollo Rural de
Jérez- Sierra Suroeste (JEREZ-SIERRA SUROESTE); Asociacion Centro de Desa-
rrollo Rural Zafra-Rio Bodién (ZAFRA-RIO BODION).

En estos diez LEADER y doce PRODER se integrardn ya 302 municipios (79 % del total
regional), con una superficie de 30.444 Km? (73%) y una poblacion de 563.855 habitantes
(52,9%).

Coincidiendo con la Agenda 2000, se convocardn los dos ultimos Programas que estdn
cerrando en estos momentos sus cuadros financieros: LEADER + y PRODER 1I (2000-06).

En el documento de aprobacién de la Iniciativa LEADER+, en esta tercera etapa, se
reflejard «la necesidad de reflexionar sobre el potencial a largo plazo de los territorios rurales
y la innovacion en las formas de valorizacion del patrimonio natural y cultural, asi como en
la creacién de empleo y en la capacidad organizativa de las comunidades rurales» (Comuni-
cacion de la Comision a los Estados miembros, de 14 de Abril por la que se fijan las orien-
taciones sobre la Iniciativa Comunitaria de Desarrollo Rural Leader+ ). En este periodo,
todos los Grupos priorizan en uno o dos ejes de actuacion sus Estrategias de Desarrollo, y la
financiacion europea provendrd de un unico Fondo Estructural (FEOGA-O).

En PRODER II también se incluirdn en esta etapa medidas para favorecer la creacién de
empleo, antes inexistentes.

En Extremadura se mantienen los diez LEADER 11, con la modificacion de la anexion del
anterior PRODER del Salor-Almonte al LEADER de Alcdntara, y catorce Grupos PRODER
II, con tres de nueva formacion: Asociacién para el Desarrollo de Monfragiie y su Entorno
(ADEME), en los Riberos del Tajo; Asociacién para el Desarrollo de TRASIERRA-CAPA-
RRA (en el Sistema Central); y Asociacién para el Desarrollo de las Vegas Altas del Gua-
diana (ADEVAG).

El resultado final es un total de veinticuatro Grupos, que engloban a 374 municipios
(97°6% del total), con 37.228 Km? (70°9%) y 761.157 habitantes (70°9%).
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La nueva Iniciativa FEADER (2007-2013), englobard tanto a la antigua PAC como al
resto de medidas especificas de Desarrollo Rural (la nueva Iniciativa LEADER, medidas de
acompafiamiento,...). En coherencia con estas directrices comunitarias, el gobierno espafiol
ha establecido el Plan Estratégico Nacional de Desarrollo Rural, que se ejecutard a través de
este Programa (www.mapa.es).

Su financiacién se divide en tres ejes de actuacion: el Eje 1 estd dedicado a la mejora de
la competitividad del sector agrario; el Eje 2 a la mejora del medio ambiente y del entorno;
y, finalmente, el Eje 3, disefiado para mejorar la calidad de vida de las zonas rurales y pro-
mover la diversificacién de las actividades econdmicas. En el reglamento del FEADER
se contempla la dedicacion del 7% de su presupuesto a esta nueva Iniciativa, que tendrd
que integrar los principios del método LEADER: enfoque territorial, enfoque ascendente,
Grupo de Accién Local, innovacion, enfoque integral y multisectorial, modalidad de ges-
tién y financiacidn, organizacion en red y cooperacion transnacional. En Extremadura, se
va a destinar el 10 % de los presupuestos del FEADER a la nueva convocatoria, en vias de
iniciarse ya en la actualidad. A esta convocatoria se han presentado los 24 Grupos de Accién
Local existentes, por lo que previsiblemente gestionardn esta nueva Iniciativa (DOE n° 64,
de 5 de Junio de 2007). Todos los niicleos de poblacién de la regidn se integran ya en alguno
de estos Programas, a excepcion unicamente de las cuatro ciudades principales de la region:
Badajoz, Cdceres, Mérida y Plasencia.

Para una mayor informacion sobre los Programas y experiencias de desarrollo rural, se
puede consultar el Observatorio Europeo LEADER (http://ec.europa.eu/agriculture/rur/lea-
derplus), la European Leader Association for Rural Development (www.elard.eu) y la Red
Espaiiola de Desarrollo Rural (www.redr.es).

lll. IMPACTO DE LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO RURAL: INVERSIONES Y RESULTADOS

La normativa LEADER, por una parte, ha ido cambiando y modificando sus Medidas a
lo largo del periodo de ejecucion y, por otra parte, también difiere de las consignadas en los
PRODER, por lo que un andlisis de las inversiones realizadas precisa una normalizacion y
homogeneizacidn de capitulos y conceptos econdmicos, imprescindible para un estudio evo-
lutivo y comparado de estas inversiones. Para ello, se ha seguido y ampliado la normaliza-
cion desarrollada por Pillet (2001, 28) entre las distintas Medidas de LEADER y PRODER,
segun la figura 2, expuesta en la pagina siguiente.

Los resultados de estos dos programas, con una buena acogida y distribucion en el medio
rural espafiol, vienen a reflejar, aunque con muchas limitaciones y algunas sombras, la plas-
macion del enfoque territorial del desarrollo rural en Espafia (ESPARCIA, J. et al., 2000).
Por otra parte, si bien la normativa establece unos maximos por Acciones en LEADER vy,
en funcién de ello, unas pautas bastante uniformes en las inversiones, los resultados por el
contrario son muy dispares, a tenor de las distintas situaciones socioecondmicas de partida,
de las limitaciones para el desarrollo, de la iniciativa privada y del dinamismo empresarial,
del volumen total de inversiones y del tiempo de actuacion.

Para la region extremefia, se realizard una sintesis de las distintas evaluaciones oficiales
de los dos Programas a lo largo de todo su periodo de ejecucion (1991-2006). Para un andli-
sis mds detallado, pueden consultarse los estudios de Nieto (2007).
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Los cuatro Grupos de LEADER I tuvieron un presupuesto total de mds de 17 millones de
euros, que destinaron basicamente a proyectos de Turismo Rural (37%), Creacion de Empre-
sas (22%) y Comercializacion de Productos (25%).

Figura 2
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Fuente: Elaboracion Propia a partir de la normativa de LEADER y PRODER.

Las inversiones estuvieron bastante equilibradas entre las tres Acciones productivas, si
bien el turismo rural acoge las mayores inversiones, como consecuencia de los importan-
tes recursos naturales de las dos comarcas de montafia (Jerte y la Sierra de Gata) y de los
recursos fluviales en las otras dos, una en el embalse de Alcdntara (en el Tajo) y la otra en
los embalses del Guadiana, ademds de otros recursos patrimoniales histdrico-artisticos. El
turismo rural, por aquellos afios, comenzaba a surgir con una fuerza creciente, presentdndose
como una alternativa a la crisis del sector agrario y faltaban todo tipo de infraestructuras
turisticas, por lo que se convirtié en un subsector de fuerte atraccion de inversiones.

En la siguiente etapa, los Grupos de LEADER II y PRODER 1 gestionaron 128 millones
de Euros (69 LEADER y 59 PRODER). De este total, los Fondos Estructurales (FEDER,
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FEOGA-O y FSE) financiaron el 36,4 %, las Administraciones Nacionales (Central, Auto-
nomica y Local) el 17,4% y la iniciativa privada el 46, 1%, con ligeras variaciones entre
LEADER y PRODER. La aportacion de los Fondos Estructurales fue mayor en LEADER,
puesto que era una Iniciativa Europea, mientras que en PRODER fue mayor la aportacién
privada, al tratarse de un Programa Operativo especificamente espafiol. Este tltimo también
recibié financiacion de Fondos Estructurales, pero en alguna medida de manera indirecta,
procedentes de otras partidas presupuestarias, como en el caso de Extremadura, cuyos Fon-
dos Estructurales provienen del Programa Operativo Integrado de region Objetivo 1. De
hecho, PRODER 1 se inici6 en estas Regiones Objetivo 1, aunque posteriormente también
fue gestionado por otras regiones en la siguiente etapa.

A tenor de los datos disponibles, los Grupos que gestionaron mayor volumen de inversiones
fueron los que ya habian participado previamente de la Iniciativa LEADER 1, por la expe-
riencia ya adquirida por parte de sus GAL y por la sensibilizacién y dinamizacion de su tejido
social y empresarial en el periodo anterior. Estos cuatro Grupos superaron los cinco millones de
Euros en sus respectivos presupuestos, al igual que otros cuatro Grupos PRODER, aquellos en
los que ya existia un tejido empresarial, como en las Vegas Bajas del Guadiana o en el entorno
de Zafra, o que fueron capaces de conseguir una mayor iniciativa privada en funcién de sus
recursos endogenos, como en La Vera, para la creacién de una infraestructura turistica, o para
una agroindustria emergente en el caso de La Siberia (noreste de Badajoz).

Figura 3
FINANCIACION POR MEDIDAS EN LEADER Il Y PRODER |
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Fuente: Elaboracion Propia a partir de los datos de la Consejeria de Desarrollo Rural de la Junta de
Extremadura.
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En cuanto a la distribucién de las inversiones por Acciones y Medidas (fig. 3), existen
ciertas diferencias entre los dos Programas: en principio, se observa que PRODER no tiene
presupuesto para formacién y cualificacién (Medida A2), como consecuencia de que el FSE
no financia estos Programas, ni para proyectos transnacionales (Medida A7), dado que se
insertan todos ellos en el territorio nacional. En segundo lugar, todos centrardn sus inversio-
nes en las tres Medidas productivas, como es logico, pero LEADER centrard sus inversiones
en mayor proporcion en la valorizacion y comercializacion de sus producciones agrarias,
debido en buena medida a distintas especializaciones y monocultivos en este sector. En
cambio, los PRODER, de reciente implantacién, se ocupardn en mayor medida de invertir
en infraestructuras turisticas y en impulsar su estructura empresarial (ambas Medidas con un
27% aproximadamente), frente a las inversiones en el sector agrario (tan sélo un 17%), algo
similar en parte a lo que ya realizaron los LEADER en su primera etapa.

Teniendo en cuenta las inversiones realizadas por los distintos Grupos, también existen
diferencias notorias entre unos y otros, pudiendo establecerse la siguiente tipologia (tab. 1):

— Grupos que, por sus condiciones naturales, tienen una gran riqueza paisajistica, de
montafa o fluvial, por lo que han realizado las inversiones mds elevadas en Turismo
Rural (Medida 3). Estdn localizados en las zonas montafiosas de la Provincia de Cace-
res (La Vera, Valle del Jerte, Valle del Ambroz y Sierra de Gata en el Sistema Cen-
tral, Villuercas y Sierra de San Pedro en los Montes de Toledo) y en los Riberos del
Tajo (Alcdntara). Son comarcas en las que no existia previamente una infraestructura
turistica o que, con una demanda creciente, han tenido que incrementarla, al mismo
tiempo que, por lo general, no disponen de un tejido empresarial dindmico.

— Grupos que, debido a la existencia de un sector agrario mds productivo y con una cierta
infraestructura agroindustrial integrada, han destinado sus inversiones preferentemente
a las Medidas 4 (PYMES) y 5 (revalorizacion de la produccion agraria). Estdan loca-
lizados en zonas de regadio (Miajadas y Campo Arafiuelo) o secano intensivo (Tierra
de Barros) y en las comarcas que ya habian gestionado LEADER I (La Serena, Sierra
de Gata y Alcdntara), ademads del caso aislado de la Campifia Sur (Azuaga-Llerena, al
sureste de Badajoz). Se podrian destacar en este Grupo los localizados en las Vegas del
Guadiana (La Siberia, Lacara y Olivenza), con un sector agrario intensivo de regadio
y con falta de recursos turisticos, a excepcion del primero, por lo que han preferido
intensificar las inversiones en su tejido empresarial y en su agroindustria.

— Los Grupos que han realizado unas inversiones equilibradas en las tres Medidas pro-
ductivas. Tienen una distribucidn territorial muy dispersa, si bien vienen a coincidir
con Grupos de montafia baja y media (Montanchez, Hurdes, Jerez-Suroeste y Tentu-
dfa). Coinciden también con alguno de los de menor presupuesto y, en todo caso, han
invertido algo mds en turismo que en las otras dos Medidas.

En cuanto a los resultados, en su conjunto, se han creado 2.645 nuevos puestos de trabajo,
474 empresas, 66 asociaciones y 1.415 nuevas plazas hoteleras. Tanto en LEADER II como
en PRODER I la mayoria de las empresas estdn dedicadas fundamentalmente a la comerciali-
zacién de productos agroalimentarios, artesania, talleres, pequefias industrias y, sobre todo, a
infraestructuras para el turismo rural (casas, alojamientos, restaurantes) (Nieto Masot, A., 2007).
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Los Grupos con mejores resultados e indicadores econdmicos (empleo, empresas y
beneficiarios) coinciden con aquellos que han tenido mayores presupuestos y han invertido
en las medidas 4 y 5. Son los Grupos LEADER 1 y los localizados en el regadio y secano
productivo.

En la siguiente etapa, como consecuencia de la ampliacién territorial y del incre-
mento de los presupuestos en los dos Programas, se gestionaron 158 millones (81 en
LEADER+ y 77 en PRODER II). Las aportaciones de los distintos organismos seran
muy similares a las anteriores, con una ligera reduccion de los fondos europeos (a través
unicamente del FEOGA-O) y de los nacionales y un incremento similar en las apor-
taciones privadas, efecto que se produce por el hecho de que los PRODER tienen una
financiacién europea mds reducida que LEADER y tampoco tendrdn aportaciones de las
entidades locales en esta fase.

Por Medidas (fig. 4), hay una mayor homogeneidad en las inversiones LEADER, por la
exigencia de una mayor diversificacion, mientras que en PRODER, aunque parte de los mis-
mos planteamientos, no tiene un reglamento tan estricto en este sentido, de ahi que tienda a
potenciar mucho mds la Medida destinada al turismo rural (A3), asi como la recuperacién de
su patrimonio (A6), con la misma finalidad. Estas dos Medidas relacionadas con el turismo
acaparan casi el 45% de todas las inversiones en PRODER. Por el contrario, el porcentaje en
esta misma Medida se reduce al 17% en LEADER, como consecuencia de que ya cuentan
con ciertas infraestructuras turisticas por las inversiones de los dos periodos anteriores vy,
sobre todo, por la experiencia de sus limitados resultados en el desarrollo empresarial, en el
empleo y, en definitiva, en el desarrollo rural. El turismo puede erigirse en una renta com-
plementaria mds en un sistema de rentas multisectoriales, pero es incapaz por si solo para
impulsar el desarrollo socioecondmico de los espacios rurales.

Por esta razon, los GAL adscritos a LEADER centrardn en esta fase sus estrategias de
desarrollo en el impulso de su tejido empresarial (alrededor de un 25% de las inversiones)
y en la potenciacion de los recursos agrarios (casi el 20%) para un mayor desarrollo agroin-
dustrial. En PRODER también se intentan impulsar las PYMES, incluso con un porcentaje
(26%) ligeramente superior al destinado en LEADER, aunque en este Programa no tan vin-
culado con la potenciacién de los recursos agrarios endégenos, que es la Medida con meno-
res inversiones (poco mds del 15%).

Bien es cierto que, con limitaciones importantes para el desarrollo agrario en general,
no tienen muchas mds alternativas que impulsar el turismo rural, en cuanto que disponen de
importantes recursos patrimoniales.

Destaca, asimismo, entre estas Medidas la importancia de los gastos de funcionamiento
en LEADER (casi un 20%), como consecuencia de la mayor complejidad y volumen de
inversiones y proyectos que van generando con el paso del tiempo. En cuanto a la financia-
cién para Formacion y Empleo, dentro de sus reducidas inversiones, aparece un pequefio
porcentaje en PRODER, del que en la fase anterior no disponfa.

En su conjunto se han creado 3.715 nuevos empleos (1.462 son fijos), 293 empresas y
3.221 nuevas plazas de instalaciones turisticas en las distintas tipologias de alojamientos
rurales.

En cuanto al total de inversiones, siguen gestionando mayores cantidades los Grupos
LEADER que los PRODER, aunque las diferencias disminuyen. Si se aprecian diferencias
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Figura 4
FINANCIACION POR MEDIDAS EN LEADER + Y PRODER Il
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Fuente: Elaboracion Propia (datos de la Consejeria de Desarrollo Rural de la Junta de Extremadura).

sustanciales con los grupos que se acaban de incorporar (Monfragiie y Cdparra) y con algu-
nos Grupos de las zonas de montafia, las mds deprimidas econdmicamente, como es el caso
de las dos anteriores, de Hurdes, Ambroz y La Vera. Todas ellas centran sus inversiones en
Turismo Rural por las razones comentadas anteriormente, por lo que sus posibilidades de
desarrollo son limitadas, porque también lo son sus recursos endégenos.

Al igual que en la fase anterior, se puede establecer una tipologfa de Grupos, en funcién
de la orientacion de sus estrategias e inversiones, lo que a su vez estd relacionado con los
resultados obtenidos (tab. 2):

— Grupos con mayores inversiones en turismo rural, segtin se acaba de mencionar, loca-
lizados en zonas de montafia. Los de Sierra de San Pedro, Sierra de Gata y Sierra de
las Villuercas son los de mayores inversiones en esta Medida y, en consecuencia, los
que han creado un mayor nimero de plazas hoteleras.

— Grupos con mayores inversiones en PYMES y en valorizacion de la produccién agra-
ria, bdsicamente en los Grupos LEADER, como en la fase anterior, y en Grupos
con una infraestructura empresarial y agraria mds competitiva. En el primer caso, se
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puede citar a Tajo-Salor-Almonte y La Serena (LEADER I), Olivenza y La Siberia en
las Vegas del Guadiana. En el segundo caso, comarcas de regadio y secano intensivo
(Barros Oeste y Vegas Altas). O Grupos que cumplen los dos criterios (Miajadas-Tru-
jillo y Valle del Alagén). Estos Grupos son los que mejores resultados han alcanzado
en sus indicadores en cuanto a ndmero de beneficiarios, empleo y empresas.

IV. CONCLUSIONES: SINTESIS DEL BALANCE DE LOS PROGRAMAS (1991-2006)

En un balance general de las sucesivas etapas de LEADER y PRODER en los tltimos
quince afos, se constatan de nuevo algunas de las diferencias ya detectadas en alguna
de estas etapas. LEADER ha tenido siempre un mayor volumen de financiacién, con
un menor nimero de Grupos y con un ambito territorial y poblacional mds reducido, al
tratarse de una Iniciativa Europea. En LEADER, dentro de las medidas productivas, el
mayor volumen de inversiones y proyectos se ha orientado a PYMES y, en PRODER,
a Turismo Rural. Por otra parte, LEADER han gestionado inversiones en Cooperacion
Transnacional, inexistentes en PRODER, al igual que ha ocurrido prdcticamente con la
formacion y el empleo (Fig. 5).

En su conjunto, se han invertido 282,729 millones de Euros, que se han distribuido de
manera bastante uniforme entre las tres Medidas productivas (entre el 20 y el 24%), por el
efecto y el mayor peso de las inversiones de LEADER. Estas inversiones se han realizado
a través de 5.513 proyectos, con 5.296 beneficiarios, y han generado 776 nuevas empresas,
6.780 camas de turismo rural y 7.819 empleos, de los cuales aproximadamente la mitad han
sido empleos fijos.

En estos quince afios, las ayudas han ido destinadas a los sectores mds emergentes
y consolidados en cada uno de los territorios. Asi, las zonas con un tejido empresarial y
agroindustrial previo, sobre la base de una agricultura intensiva de regadio o de secano
productivo (Vegas del Guadiana, Tiétar y Alagén o Tierra de Barros), han orientado sus
estrategias fundamentalmente a la valorizacion de la produccion agraria y a las PYMES
y servicios. Han obtenido buenos resultados en inversiones y en el resto de indicadores,
pero partiendo de la situacién socioecondmica mds dindmica de Extremadura. Se trata de
los ejes ya tradicionales del desarrollo extremefio y, por esta razén, el impacto territorial
no ha sido tan notorio.

En el extremo opuesto, las zonas de montafia mds deprimidas han optado por la estrate-
gia del turismo rural, debido a la inexistencia de iniciativas privadas por falta de un tejido
empresarial y de un sector industrial previo, y la disponibilidad, por otra parte, de unos ricos
recursos naturales y culturales por explotar. Son los Grupos de Montafia del Norte de Cdceres
y Villuercas-Ibores, que han tenido las menores inversiones y los resultados mds bajos. El
turismo no parece capaz, por si solo, de generar el necesario desarrollo socioeconémico y
la estabilidad de la poblacién, como lo demuestran los importantes saldos emigratorios que
algunas de estas comarcas estdn sufriendo en la actualidad, pero su estrategia también parece
acertada, a tenor de sus caracteristicas naturales, socioeconomicas y demogréaficas y la falta
de iniciativas privadas.

Existe un tercer conjunto, mixto, en el que se integran una serie de Grupos en el entorno
de las principales ciudades extremefias, aprovechando en buena medida la proximidad, la
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Figura 5
FINANCIACION POR MEDIDAS EN LEADER Y PRODER Il (1994-2006)
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Fuente: Elaboracion Propia a partir de los datos de la Consejeria de Desarrollo Rural de la Junta de
Extremadura.

estructura econdmica y la atraccion urbana de las mismas; y otros, por el contrario, que se
localizan en una amplia franja continua en la periferia de la provincia pacense, tradicional-
mente muy aislados, con un profunda depresion socioecondémica y con una intensa despo-
blacidn, que plantearon una estrategia tendente a la estructuracion de un tejido empresarial
y a la diversificacidn de actividades, partiendo de la revalorizacion de unos recursos agra-
rios especializados y de una agroindustria ligada a los mismos, aprovechando ademds otras
inversiones industriales en algunos casos y la descentralizacién de servicios y equipamien-
tos de la administracion autondmica, que se han concentrado en una red bien distribuida de
ciudades y cabeceras comarcales. Han alcanzado unos resultados 6ptimos y los mayores
impactos en la estructura territorial, tanto en inversiones como en empleo, beneficiarios
y empresas, como es el caso de La Siberia, La Serena, Campifia Sur, Tentudia, Jerez vy,
en parte, Zafra-Rio Bodion y Olivenza, en Badajoz; Montdnchez-Tamuja y Tajo-Salor-
Almonte, al este y oeste de la capital cacerefia; o Sierra de San Pedro-Baldios, con mayor
tradicion empresarial corchera y cria de porcino ibérico. Coinciden en gran medida con los
Grupos LEADER (tab. 3).
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