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RESUMEN

Durante los tiltimos afios se ha experimentado un cambio sustancial en la concepcién del de-
sarrollo rural. Fruto de este cambio, desde los primeros afios 80 se han empezado a aplicar politi-
cas con una visidén mds integrada del desarrollo rural, més basadoe en los recursos locales y con ma-
yor participacién de los agentes sociales, econémicos y politicos de estas areas. Este tipo de plan-
teamiento es en estos momentos la principal via para abordar los problemas de deterioro del tefi-
do social y econdmico de las dreas desfavorecidas.

En Espafia, y en la Comunidad Valenciana, el primer intento serio de puesta en marcha de
una politica de desarrollo rural para este tipo de 4reas, ha sido la Ley de Agricultura de Montafia
(1982). Por razones diversas su aplicacién se ha visto muy distorsionada y sus efectos han sido muy
limitados. La entrada en la CE en 1986 y la aplicacién de las politicas comunitarias ha abierto nue-
vas vias de intervencién sobre los espacios rurales mds pobres y sobre la economia rural. Uno de
los instrumentos, las Indemnizaciones Compensatorias, no constituyen mas que un complemento
de rentas practicamente insignificante. Sin embargo, y a diferencia del resto de instrumentos y po-
liticas de desarrollo rural, la puesta en marcha de la Iniciativa Comunitaria LEADER I (1992-95) si
ha supuesto una movilizacién de recursos humanos y materiales en las tres zonas rurales interio-
res de la Comunidad Valenciana previamente seleccionadas (Els Ports, Alto Palancia-Alto Mijares
y La Montafia de Alicante). Al margen de una fuerte orientacién sectorial hacia el sector turistico
como caracteristica definitoria, una de las principales razones del éxito ha sido la implicacién de la
iniciativa privada y la movilizacién de inversiones muy por encima de las previsiones de los Pro-
gramas.

ABSTRACT

During the last years, important changes have taken place in the theoretical approaches to
rural development. Due to this, since about the beginning of the 80", policies with a more integra-
ted approach to rural development are being setting in progress. That policies place more signifi-
cance on local resources and the involvement of social, economic and political local actors. By now,
this approach is the main way to face the social and economic problems of rural deprived areas.
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In Spain, and in the Comunidnd Valencigne too, the first serious attempt to put into gear a ru-
ral development policy for such areas has been the Ley de Agricultura de Montaria (1982). Several re-
asons have limited their effects The join of Spain to the EEC (1986), and the Eurcpean policies per-
formance, have opened new possibilities for intervention on the most deprived rural areas and
their economies. One of the political tocls, the Indemnizacion Compensatoria, is only an income
complement with a very small impact. However, the European Initiative LEADER I (1992-1995),
have mobilized finantial and human resources in the three selected inland areas of the Comunidad
Valenciana {Els Ports, Alto Mijares-Alto Palancia and La Montafia). The LEADER 1 Programme in
the Comunidad Valenciana, has mainly focussed on supporting the touristic sector. One of the main
factors for the succes of the Programme is the involvement of the pnvate sector and the mobilisa-
tion of a higher investment than the forecasted.

LLAS AREAS RURALES DESFAVORECIDAS Y LAS POLITICAS DE DESARROLLO RURAL
Las disparidades intraregionales

La Comunidad Valenciana, pese a presentar unos indicadores globales que la si-
tian entre las Comunidades Autdnomas mas avanzadas del pafs, presenta toda una se-
rie de desequilibrios territoriales internos que hacen necesario hacer referencia a esas
dos realidades cldsicas, la de un litoral desarroflado en el que se han concentrado po-
blacién, recursos y riqueza, y un interior sumido en un proceso de despoblacién y pér-
dida de recursos. Es posibie que esta imagen tan simplista no responda a la situacion ac-
tual, ni a los procesos que se han desencadenado durante los nltimos anos. Sin embar-
go, si es una imagen que se fragiié durante el periodo de rapido crecimiento econdmi-
co de los afios 50, 60 y primeros 70, con la crisis de un modelo basado en la agricultura
tradicional (Sumpsl, 1994), que estaba muy extendido en todo el interior de la Comuni-
dad (Cruz Orozco, 1988). La combinacién de los efectos de expulsién de poblacion y
recursos desde las zonas rurales interiores, junto con los efectos de atraccion de las are-
as litorales, mucho mas dindmicas desde el punto de vista econdémico (industrializacion,
turismo, agricultura de exportacion, crecimiento urbano...), dié como resultado esa si-
tuacién dual mencionada anteriormente.

Es cierto que las crisis de los afios 70 supusieron una ralentizacion de estos proce-
sos de concentracion en unas dreas y pérdida de recursos en otras; también lo es que en
algunos casos concretos del interior valenciano es durante los afios 80 cuando se produ-
ce un cambio en las tendencias cldsicas. Sin embargo, si ya es dificil que la propia dina-
mica de los procesos tienda a frenar o corregir los desequilibrios territoriales en general,
mds atin lo es en el caso de areas desfavorecidas y de montafia, con déficits tan impor-
tantes como los que han venido caracterizando a gran parte del interior valenciano. Por
tanto, es probable que este tipo de desequilibrios espaciales sean los que en mayor me-
dida precisen de las politicas de desarrollo rural a efectos de conseguir frenar las ten-
dencias clasicas a la despoblacién y empobrecimiento (que han continuado presentes
hasta fechas muy recientes) y, sobre todo, dinamizar los recursos locales y el potencial lo-
cal de desarrollo {Comision CEE, 1987; VALCARCEL-RESALT, 1990; PEREZ ESPARCTIA, 1991).

Lt cambio de concepcion de las politicas de desarrollo rural

Las politicas de desarrollo rural en la Comunidad Valenciana, como en el resto del
pais, son recientes en su concepcién y en su aplicacion (MUROZ y ESTRUCH, 1993; ARr-
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NALTE, et al., 1993). Bien es cierto no obstante que podemos encontrar documentos di-
versos que bajo la denominacion de politicas de desarrollo rural engloben acciones que
han tenido escasa o nula contribucién al desarrollo rural y al mantenimiento de la po-
blacién y la actividad en las 4reas rurales desfavorecidas del interior valenciano. Con-
viene por tanto referirnos brevemente a la concepcién y a la fisolofia que preside las po-
liticas de desarrollo rural tal como se entienden en estos momentos, porque de ello de-
pende la misma valoracion de los efectos de lales politicas.

Desde fines de los afios 70 y, especialmente, desde principios de los afios 80, se
produce un cambio muy significativo en la concepcién de las politicas de desarroilo ru-
ral, en linea igualmente con el cambio de concepcion de la propia politica regional
(M.A.P A, 1989), Efectivamente, se pasa de una dialéctica que enfrentaba regiones y are-
as ricas con regiones v areas pobres, en la que las acciones en las dreas pobres tenfan un
sentido asistencial. En la nueva concepcién la politica regional esta al servicio del desa-
rrollo global v, en el caso de las regiones o éreas pobres, de la dinamizacién de su po-
tencial de desarrollo, lejos por tanto de la idea de distribucion y reparto de riqueza co-
mo centro de las politicas, que habia presidido las posturas predominantes durante las
décadas anteriores, pero que conducfan a paliar muy poco la situacidn de estas dreas
mas pobres y, en todo caso, a no dinamizar sus propios recursos.

En este contexto, las politicas de desarollo rural adquieren un significado y una
utilidad clara en tanto que se orientan en dos direcciones basicas (PEREZ ESPARCIA y NO-
GUERA, 1994). En primer lugar, a eliminar los déficits que, con caracter estructural, han
caracterizado a las zonas desfavorecidas, estimulando la salida de recursos humanos y
materiales al dificultar un mayor y més adecuado desarrcllo de sus fuerzas producti-
vas; en segundo lugar, a dinamizar ese potencial de desarrollo que tiene como base los
recursos locales, humanos y fisicos, con el objetivo de estimular un proceso autososte-
nido y fuertemente conectado con el potencial endégeno. Por tanto, las politicas de de-
sarrollo rural se orientan en sus objetivos 1ltimos a facilitar los medios de cara a la di-
namizacidén de sus recursos y la creacion de riqueza y empleo, y no tanto a constituirse
en un canal de transferencia de rentas que permita paliar los desequilibrios (Ramos Re-
AL ef al., 1993; Ramos REAL ef al,, 1995).

Con cierta frecuencia, este altimo aspecto es el que aparentemente preside las ac-
ciones de las instituciones ptiblicas, o al menos es lo que mas trasciende a la opinién pu-
blica. También es cierto que esta visién “asistencial” es manipulada de manera intere-
sada desde el punto de vista politico, pero lo importante es dejar claro que si los meca-
nismos de transferencias de rentas “per se” no estan justificados, tampoco es cierto que
las politicas de desarrollo rural participen de esta concepcion; es mas, las transferencias
estdn basicamente orientadas a la movilizacion de un potencial de desarrollo que sea ca-
paz de poner en marcha procesos con cardcter autosostenido.

La politica socioestructural comunitaria es uno de los dmbitos en los que queda
patente este cambio de concepcién en las politicas de desarrolle rural (GonzALEZ REGI-
DOR, 1990; LEADER Magazine, 1992-93a; ARNALTE ef al, 1993). Un cambio que implica,
en primer lugar, pasar desde una politica basada en medidas horizontales y uniformes,
a otra basada en medidas especificas para territorios especificos, es decir, medidas de
caréacter territorial que tengan en cuenta el contexto sociceconémico y el entorno natu-
ral en los que se desarrolla la agricultura. En segundo lugar, este cambio en la concep-
cién implica pasar desde una légica productivista a otra en la que se presta mayor aten-
cién a aspectos sociales y medioambientales, reconociendo las desiguales condiciones
de la Poblacic’m y las disparidades territoriales. La crisis econémica de los 70, los cre-
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cientes problemas ecoldgicos y medioambientales, y los avances en la ciencia regional y
su impacto en las politicas agrarias y de desarroilo rural, son algunos de los factores que
explican esta nueva concepcién en la que las politicas de desarrollo rural evolucionan
hacia tratamientos diferenciados para espacios y problemas diferentes (Comisién CEE,
1987).

A continuacién se analizan brevemente algunas de las aportaciones de la politica
socioestructural comunitaria mas significativas, en tanto que contexto conceptual y nor-
mativo en el que van a tener lugar las iniciativas nacionales y, en definitiva, la aplica-
ci6n de las politicas de desarrollo rural en la Comunidad Valenciana.

La politica socicestructural comunitaria como punto de referencin para las primeras iniciativas
en Espafia

El inicio de las politicas socioestructurales para las dreas desfavorecidas en la UE
se remonta a 1975, cuando el Consejo de las Comunidades Europeas aprueba la directi-
va 268. Basicamente, esta Directiva es una respuesta a varias necesidades:

* adopcion de disposiciones especiales adaptadas a la situacion de las zonas agrico-
las mas desfavorecidas en cuanto a sus condiciones naturales de produccién, en
virtud de los objetivos de la PAC;

* asegurar la conservacién del espacio natural en las zonas de montafia y otras zo-
nas desfavorecidas, estimulando las medidas adoptadas por cada uno de los pai-
ses miembros, labor en Ia que los agricultores juegan un papel fundamental;

* freno al proceso de deterioro de las rentas agricolas, permitiendo que los agricul-
tores puedan continuar percibiendo rentas “razonables”, factor clave a su vez pa-
ra frenar el proceso de éxodo y abandono de tierras y, por tanto, de la economia
agricola;

= favorecer la aplicacién a estas reas de las medidas de modernizacion de explota-
ciones en conjuncién con otras actividades, como el turismo y la artesania, como
tnica via de asegurar la obtencién de rentas comparables a otras areas no desfa-
vorecidas ¥ el mantenimiento de esta poblacién.

Por ello, y para alcanzar los objetivos asignados a la agricultura de las zonas des-
favorecidas y de montafia, el Consejo de las Comunidades Europeas establecio varias li-
neas de intervencién y ayuda, pero previamente procedio6 a la definicion de las “zonas
agricolas desfavorecidas”, susceptibles por tanto de acogerse a las diferentes ayudas. Se
habla de dreas de montaiia en las que la actividad agricola es necesaria para salvaguar-
dar los espacios naturales, protegerlos contra la erosién o para satisfacer las necesida-
des en materia de esparcimiento; asimismo, se incluyen aqui aquellas zonas desfavore-
cidas en las que es necesario asegurar el mantenimiento de un nivel minimo de pobla-
cidn o la conservacion del espacio natural. Se sefiala la necesidad de dotar a estas dreas,
cuando no dispongan de ellos, de equipamientos colectivos sufientes para el acceso a
las explotaciones, electricidad y agua potable, o depuracién de aguas en el caso de zo-
nas con vocacion turistica o de esparcimiento. Dentro de las zonas agricolas desfavore-
cidas se diferencian por un lado las zonas de agricultura de montafia propiamente di-
chas, v las zonas desfavorecidas en peligro de despoblamiento. En las primeras los cri-
terios de inclusion son la presencia de factores que limitan las posibilidades de aprove-
chamiento de las tierras, asi como un importante aumento de los costes de los trabajos
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(principalmente los derivados de la altitud y las fuertes pendientes); por su parte, en las
zonas en peligro de despoblamiento concurren tierras poco productivas, unos resulta-
dos econdmicos agrarios inferiores a la media nacional, y una tendencia a la regresion o
estancamiento demografico. Adicionalmente, se establecian las zonas con handicaps es-
pecificos, susceptibles de incluirse en la lista comunitaria de dreas desfavorecidas.

En cuanto a los instrumentos o lineas de ayuda, la politica socioestructural plan-
tea varias medidas en favor de las inversiones, individuales y colectivas, con el objetivo
de permitir la modernizacién de las explotaciones y la mejora de los equipamientos co-
lectivos. La normativa que desarrolla la citada Directiva insiste en lineas de ayuda es-
pecificas de caracter socioestructural (Reglamento 797/85 del Consejo sobre mejora de
la eficacia de las estructuras agrarias). Aqui destacan las ayudas dirigidas a la instala-
cion de jovenes agricultores, introduccién de contabilidad en las explotaciones, estable-
cimiento de agrupaciones, medidas de caricter forestal en favor de explotaciones agri-
colas, o la adaptacion de la formacién profesional a las necesidades de una agricultura
moderna.

Sin embargo, son las Indemnizaciones Compensatorias (IC) uno de los instrumen-
tos mds novedosos que recogia la Directiva 75/268/CEE por cuanto supone un apoyo di-
recto a la renta de los agricultores. La IC se concebia como un complemento directo de
las rentas agrarias, que los Estados miembros podrian conceder anualmente a los agri-
cultores y/o ganaderos que ejerciesen su actividad en tales dreas v bajo determinadas
condiciones. Entre estas condiciones, destacan basicamente el cultivo de tres hectireas de
superficie agraria 0til o el mantenimiento de su equivalente en unidades ganaderas -que
en Espafia serian 2 ha o dos Unidades Ganaderas Mayores-, y el compromiso de conti-
nuar la actividad durante al menos 5 afos. No obstante, y de la misma manera que el
Consejo faculta a los Estados miembros a establecer las condiciones complementarias o
restrictivas para la concension de la IC, son también los Estados los que fijan los impor-
tes de la misma, en funcién de la gravedad de las limitaciones naturales permanentes
que afecten al normal desenvolvimiento de la actividad agraria y /o ganadera.

No obstante la importancia que la IC tiene como principal instrumento de ayuda
a los agricultores de zonas desfavorecidas, existen otras medidas especificas en benefi-
cio de la agricultura de montafia y de otras zonas desfavorecidas. En esta linea, desta-
can especialmente las ayudas a inversiones no agricolas para aquellas explotaciones
agricolas situadas en dreas desfavorecidas que tengan una vocacidn turfstica o artesanal
{es decir, como estimulo a la modernizacién pero a la vez a la diversificacién de las ex-
plotaciones). Igualmente, existia un apoyo a las inversiones colectivas relacionadas con
la produccion agraria, como los caminos de acceso, suministro de agua, o explotacion
en comun de pastos. Pero mas importante si cabe era el estimulo a la dotacion de infra-
estructuras y equipamientos de cara a mejorar el nivel de vida de la poblacién, pero que
quedaba en gran parte en manos de los Estados miembros.

En definitiva, la Directiva 75/268/CEE, asi como las diversas acciones emprendi-
das por el FEOGA-Orientacién para su aplicacién y los diversos Reglamentos que la
han desarrollado, han supuesto un cambio significativo, que en lo sucesivo marcaria lo
que habrian de ser las politicas de desarrollo rural en zonas desfavorecidas en el dmbi-
to de los paises comunitarios. De hecho, tanto en Espafia como en la Comunidad Va-
lenciana las diferentes iniciativas han tenido el marco comunitario como principal pun-
to de referencia. Los primeros intentos de desarrollo y aplicacion en Espafia y en la Co-
munidad Valenciana de una politica de desarrollo rural son los que se analizan a conti-
nuacién.
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DE LA LEY DE AGRICULTURA DE MONTANA A LA INDEMNIZACION COMPENSATORIA

El primer intento fallido de polftica de desarrollo rural: In Ley de Agricultura de Montafia y su
aplicacion en la Comunidad Valenciana

5i adecuado es el contexto, no puede decirse lo mismo respecto del retraso con el
que empezaron a aplicarse este tipo deé politicas en la Comunidad Valenciana y, por ex-
tension, en Espafia. La Constitucién Espafiola recogia en su articulo 130.2 la necesidad
de un tratamiento especial para las zonas de montafia, mayoritariamente desfavoreci-
das; cumpliendo este mandato, en 1982 se aprueba la Ley de Agricultura de Montafia
(LAM), la cual, pese a su aparente caracter sectorial, constituye la primera normativa
que verdaderamente responde a esa nueva filosofia de la que se ha hablado. Constitu-
y6 asi el marco legislativo para toda una serie de acciones integradas en las que si bien
los problemas agrarios tendian a ser los mas importantes, no eran los tinicos, dando ce-
bertura a iniciativas encaminadas a abordar déficits estructurales (infraestructuras y
equipamientos) y promover acciones de desarrollo integrado. Varias disposiciones le-
gales desarrollaron los principios de la LAM, especialmente el decreto 2164/1984 en el
que se regulaba la “accién comin para el desarrollo integral de las zonas de agricultu-
ra de montafia y de otras zonas equiparables” (GOMEz BENITO, 1987). Desde el punto de
vista instrumental, en 1983 se crea la Comision de Agricultura de Montafia (en la que
participa la Administracién del Estado y las CC.AA), que habia de ser el érgano coor-
dinador encargado del disefio institucional y operativo de la politica socicestructural re-
ferida a Zonas de Agricultura de Montafia (ZAM). En 1985 se realiza la primera deli-
mitacién de zonas susceptibles de ser declaradas Zonas de Agricultura de Montafia,
completada en 1986 con una segunda delimitacidn; se incluyen, ademads, las zonas de
Alta Montafia y las Zonas Equiparables, atendiendo estas tiltimas a problemas especifi-
oS,

Pero las iniciativas legislativas sobre desarrollo rural en nuestro pais no tenfan un
cardcter totalmente auténomo; al margen del mandato constitucional, puede decirse que
la rnisma concepeion y el posterior desarrollo de la LAM estuvo desde los primeros mo-
mentos orientado a la integracién de nuestro pais en la CE. Es asi como por la Directiva
273/1986, el Consejo de la CE reconoce y aprueba la delimitacion realizada unos meses
antes, e incluye a estas dreas en la lista comunitaria de zonas agricolas desfavorecidas,
con arreglo a la Directiva 75/268/CEE, que constituye [a base de la politica sociestruc-
tural comunitaria. Las dreas incluidas en la delimitacion se hacian asi beneficiarias de las
ayudas que la CE disponia para las zonas desfavorecidas (Indemnizacién Compensato-
ria, ayudas a las Inversiones Colectivas ...). Sin embargo, eran necesarios algunos pasos
previos fundamentales, basicamente tres: la declaracion definitiva de cara drea como
ZAM, la constitucion de los dos principales instrumentos de gestion (Comités de Coor-
dinacién de Zona y Gerencia), y la elaboracién del instrumento de intervencion (que en
este caso fueron los Programas de Ordenacidon y Promocién de Recursos Agrarios de
Montafia, FROPROM). En este documento se recogerian objetivos, acciones previstas, in-
versidn, y ayudas y beneficios, entre otros conceptos. A su vez, todo ello implicaba la fir-
ma de convenios y compromisos por parte de las diferentes administraciones.

En definitiva, v al margen de la complejidad inherente a todo desarrollo legislati-
vo, lo cierto es que la voluntad de la LAM era la de convertirse en un instrumento de
intervencidn con caracter socioestructural e integrado, en coordinacién con el resto de
instrumentos de planificacién regional que ponen en practica las CC.AA, y que a la vez
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permitiese a la poblacién de estas areas obtener los beneficios que la CE preveia para el
conjunto de areas desfavorecidas.

Habida cuenta del retraso con el que se inicid y se desarrolld la LAM, y de la in-
corporacion de nuestro pais a la CE, fueron los criterios generales establecidos en la nor-
mativa comunitaria los que, adaptados total o parcialmente en Ja normativa espafiola,
permitieron la delimitacién de dos grandes tipos de areas. Por un lado, las Zonas de
Agricultura de Montafia, cuyas caracteristicas se corresponden con lo que recogia la
LAM; por otro, las Zonas en peligro de Despoblamiento, en las que si bien no concurri-
an todas las caracteristicas de las ZAM, si estaban inmersas en un proceso de deterioro
socioecondmico intenso y de pérdida de recursos humanos, v mostraban una fuerte de-
pendencia del sector agrario. Estas tltimas podrian verse beneficiadas por acciones mas
modestas que las de ZAM. En la Comunidad Valenciana las ZAM abarcaban el interior
de la provincia de Castellén, parte del NW de la provincia de Valencia (Los Serranos y
Rincon de Ademiiz), y lo que se conoce como Montafia Alicantina. En total, se definie-
ron seis ZAM que suponian un 27 % de la superficie de la Comunidad, si bien poco mas
del 2 % de la poblacién. A estas se afiaden las Zonas en Peligro de Despoblamiento (par-
te de las comarcas del Baix Maestrat, Plana Alta, Alto Palancia, Camp del Turia, Re-
quena-Utiel, Valle de Ayora y Canal de Navarrés), con un 20 % de la superficie de la Co-
munidad y algo menos del 3 % de la poblacién. En total, quedaba dentro de las areas de
actuacidn casi la mitad del territorio valenciano (Fig. 1) y un 5 % de la poblacién.

En la Comunidad Valenciana se constituyeron los Comités de Coordinacién co-
rrespondientes a las seis ZAM, con sus respectivas Gerencias. Sin embargo, fue un pro-
ceso largo, complejo, que fue retrasandose en parte por la inexperiencia que en las Ad-
ministraciones Auténoma y Central se tenia en la elaboracién y puesta en marcha tan-
to de los instrumentos de gestion como de intervencion. A la falta de experiencia se afa-
dié, por un lado, la poca agilidad y flexibilidad con la que el marco legislativo permitia
actuar; y por otro, la falta de un compromiso politico que hubiese permitido desblo-
quear y eliminar algunos obstaculos. El resultado final fue que a nivel nacional fueron
muy pocos los Programas de Ordenacién y Promocién de Recursos Agrarios de Mon-
tafia que llegaron a la Comisién de Agricultura de Montafia, y por tanto también muy
pocos los que se aprobaron. En la Comunidad Valenciana, sélo se llegaron a aprobar dos
de los seis PROPROMSs previstos, los correspondientes a las ZAM del Alto Palancia y
Alto Mijares (julio de 1990); no obstante, la aprobacién fue sélo la correspondiente a la
Generalitat Valenciana, pero tampoco llegaron a la Administracion Central.

El balance global de la -escasa- aplicacién de los PROPROM en la Comunidad Va-
lenciana es negativo, como en el resto de Espafia. Varias son las razones o factores ex-
plicativos de este balance. :

* 5i nos circunscribimos tinicamente a nuestro dmbito territorial, un primer ele-
mento negativo es que, pese a disponer de los estudios de base previos, (PRO-
PROM), cuatro de las ZAM quedaron sin el principal instrumento de intervencién
y el tnico que permitia, al menos en aquellos momentos, la puesta en marcha de
un programa de desarrollo integral y global para toda el area.

» En segundo lugar, también es cierto que ese supuesto caracter integral, o la misma
concepcion como “programa de desarrollo”, no presidieron suficientemente la
elaboracion de Jos dos PROPROM que fueron aprobados por la Generalitat Va-
lenciana; es mas, aunque la letra del documento se corresponde con el discurso del
desarrollo integrado, la filosofia que preside el planteamiento de criterios y estra-

[7]



314 JAVIER P. ESPARCIA, JUAN NOGUERA

V74 Zonasde Montana
Zonas en peligro

de despoblamiento

Fig. 1: Zonas desfavorecidas en la Comunidad Valenciana {segiin Directiva 268/75 y LAM).
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tegias de actuacién no se corresponde con aquel discurso (PEREZ ESPARCIA y Es-
TRELA, 1991).
En tercer lugar, es cierto que tales programas supusieron un compromiso de im-
portantes inversiones por parte de la Generalitat Valenciana, orientadas tanto a di-
namizar la estructura productiva de las comarcas del Alto Palancia y el Alto Mija-
res, como, especialmente, paliar los importantes déficits en infraestructuras y equi-
pamientos. Sin embargo, y aunque las inversiones se concentraron basicamente en
el apartado de infraestructuras y equipamientos, éstas estaban ya practicamente
previstas por la Generalitat Valenciana dentro de su programa de desarrollo regio-
nal. En este sentido, los PROPROM no constituyeron un instrumento de canaliza-
cién de recursos adicionales, sino simplemente de coordinacién de inversiones ya
previstas, con o que seria ilusoric aceptar la idea de que los PROPROM consi-
guieron movilizar los varios miles de millones (15.000 millones) que como inver-
siones se comprometian en los documentos. Este analisis no invalida el reconoci-
miento de que se realizaron importantes inversiones en infraestructuras y que és-
tas han sido fundamentales para romper el aislamiento que ha caracterizado a la
comarca del Alto Mijares v a una parte de los municipios del Alto Palancia.
» En cuarto lugar, los Programas tenian un horizonte temporal de 12 afios, periodo
totalmente adecuado cuando hablamos de desarrollo rural en zonas desfavoreci-
das. A su vez, se diferencian por un lade las infraestructuras y equipamientos, cu-
yas inversiones se concentrarian en los primeros 8 afios (a fin de que se constitu-
yesen en elemento de dinamizacién), y las actuaciones en sectores productivos,
que abarcarfan los 12 afios. Sin embargo, muy pronto ambos PROPROM cayeron
en el olvido en tanto que Programas crientados a promover el desarrollo integral,
en linea con el fracaso generalizado que caracterizd a la aplicacién de la LAM en
todo el pais, salvo excepciones muy concretas.

En quinto lugar, pese a la concepcidn integradora y globalizadora inicial de la

LAM, se convirtié en un instrumento de canalizacién de las Indemnizaciones

Compesatorias (IC}), hecho que no suponia por tanto innovacién alguna sino sélo

adaptarnos al marco comunitario a efectos de ser beneficiarios de tales ayudas.

Posiblemente el gue la idea de unos programas integrados de desarrollo rural (e

incluso si estuviesen limitados al “desarrollo de recursos agrarios”), quedase tini-

camente en la gestidn de las IC, estuvo en relacion con la propia deformacidn pro-
fesional y la vision sectorial -agraria- de los responsables en la Administracion

Autondmica de la implementacion de los Programas.

* Existieron por iltimo una serie de factores cuya combinacién se tradujo en el fra-
caso de los PROPROM tal como habian sido concebidos. Por un lado, hubo un in-
suficiente compromiso politico, especialmente desde aquellas administraciones
que mas comprormetidas debjan estarlo, las Comunidades Auténomas. En la Co-
munidad Valenciana este escaso compromiso, unido tal vez a la inexperiencia, se
tradujo en la incapacidad de articular e implicar a los agentes econdmicos y so-
ciales en un proyecto conjunto de recuperacion de las areas desfavorecidas, y al
fracaso generalizado de la aplicacién de la LAM. FPor otre lado, también es cierto
que la paralizacién de la LAM vino desde el Gobierno Central, pero sobre todo,
de la inminente aprobacion de la Iniciativa Comunitaria LEADER, que suponia un
replanteamiento global de las actuaciones que hasta esos afios habian presidido ia
politica de desarrollo rural en el dambito de la CE. Todo ello precipitéd sin duda la
defuncion de la LAM en la Comunidad Valenciana y en Espafia.

*
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Antes de analizar esta Iniciativa Comunitaria, que ha constituido sin duda la cla-
ve en las politicas de desarrollo rural, vamos a analizar el impacto que han tenido las
Indemnizaciones Compensatorias en su aplicacién a las zonas desfavorecidas de nues-
tra Comunidad.

El impacto de la Indemnizacion Compensatoria en la Comuynidad Valenciana

Las IC empiezan a aplicarse en Espafia en la campafia de 1986, con la incorpora-
cién a la CE. Las condiciones de aplicacién apenas difieren de las condiciones generales
planteadas por la Directiva 75/268/CEE, a excepcién del tamafio minimo de explota-
cién (2 hectireas de cultivo agricola o forestal, o 2 Unidades de Ganado Mayor); los be-
neficiarios han de ser titulares de las explotaciones a titulo principal, para lo cual han
de dedicar al menos un 50 % de su tiempo de trabajo a la explotacién, de la que también
han de obtener al menos un 50 % de sus rentas. Otro aspecto importante es la discrimi-
nacidn positiva en favor de las explotaciones de menor tamafio, al introducir coeficien-
tes reductores a medida que aumenta el tamafio de la explotacion.

Desde que se inici6 la aplicacion de las IC en Esparfia, la Comunidad Valenciana
ha tendido a situarse por debajo de los niveles medios nacionales. Basicamendte, Ias au-
toridades han fundamentado los desequilibrios entre CC.AA, por un lado, en la dife-
rencia de tamafio medio de las explotaciones benefictarias y, por otro, en el nimero de
empresarios agrarios con dedicacion agricola preferente. Asi, en la primera campafia
(1986), mientras la Comunidad Valenciana obtenia un promedio de poco mas de 45.000
pesetas por explotacion, en otras CC.AA se superaban las 80.000 pesetas. Ateniéndonos
a los citados dos factores, las explotaciones de las zonas desfavorecidas (ZAM} de la Co-
munidad Valenciana tenderian a ser de mayor tamafio, tendencia que se combinaria a
su vez con un elevado mimero de empresarios agrarios a titulo principal. Este hecho po-
ne de relieve que, al margen de la concepcién de la IC, la aplicacién de los mismos cri-
terios a ambientes y territorios desfavorecidos tan diferentes como los de la Comunidad
Valenciana, Castilla-La Mancha o Asturias, y con estructuras agrarias igualmente tan di-
ferentes, puede tener resultados muy distintos. En nuestro caso, los resultados en la
aplicacion de la IC traducen no tanto una adecuacién de estos criterios, sino precisa-
mente la insuficiencia de los mismos o, cuando menos, la insuficiencia de las cantida-
des previstas. Es evidente que aquellas 45.000 pesetas por explotacién (1986), o las po-
co mas de 50.000 de estos momentos, no constituyen en ningtin caso un verdadero y re-
al complemento de las rentas agrarias.

Otros datos ponen de manifiesto que en la Comunidad Valenciana este instru-
mento no ha sido aplicado de forma satisfactoria. Asi, ha tendido a situarse entre los 1il-
timos puestos del Estado en cuanto a cuantia media de ayuda por beneficiario. En 1992,
mientras los propietarios valencianos recibian un indemnizacién préxima a las 39.000
pesetas, los propietarios vascos de zonas desfavorecidas recibian 94.000, 81.000 los cén-
tabros, ¥ casi 80.000 los murcianos, castellano-manchegos y castellano-leoneses. Estas
diferencias han tendido a reducirse durante los dltimos afios, pero los agricultores va-
lencianos ain distan mucho de estar equiparados con los de otras comunidades {en va-
rias CC.AA la IC media atin supera en mas de la mitad la correspondiente a la Comu-
nidad Valenciana).

Por otro lado, ha habido una cietta falta de sensibilidad politica hacia los proble-
mas de los propietarios agrarios de zonas desfavorecidas, como lo pone de relieve el he-
cho de que la Indemnizacién Compensatoria Complementaria, que otorgaba la Admi-

[101



LAS POLITICAS DE DESARROLLO RURAL EN LA COMUNIDAD VALENCIANA 317

nistracién Autondmica, ha sido anulada en la campafia de 1994. La principal razén ha
sido que las cantidades destinadas eran practicamente insignificantes; por ejemplo, en
1992 se destinar6n Gnicamente 14 millones, es decir, una media de 2.300 pesetas por be-
neficiario (CARBO, 1993).

Por tanto, el contexto en €l que se desenvuelve la aplicacién de la IC a la Comu-
nidad Valenciana es, desde los inicios, el de una insuficiencia clara, que hacen de la IC
un instrumento con muchas limitaciones y que sélo “compensa” muy minimamente las
desventajas comparativas de las zonas desfavorecidas y de montafa de la Comunidad
valenciana. La tabla 1 muestra la evolucién del montante global, del nimero de benefi-
ciarios y de la ayuda media por explotacién. El primer hecho que llama la atencién son
las variaciones tan acusadas en el nimero de beneficiarios y en las ayudas, que se ex-
plica por cambios en los requisitos para ser beneficiario y en las dreas susceptibles de
acogerse a las ayudas. Asi, mientras la exigencia en 1987 de que el titular de la explota-
cién estuviese inscrito en el Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social (modali-
dad por cuenta propia), supuso un descenso del niimero de beneficiarios, la ampliacion
en 1988 a los inscritos en la modalidad por cuenta ajena supuso un significativo au-
mento. El siguiente cambio importante se produjo en 1989, en el que casi se doblan los
beneficiarios, como consecuencia de la ampliacién de la IC a las zonas en peligro de des-
poblamiento; en la Comunidad Valenciana, si bien estas areas no ocupan una superficie
tan significativa como las zonas de montafia, si se caracterizan por la presencia muy im-
portante de actividades agrarias.

El altimo cambic importante se detecta en 1993, con un incremento superior al
35% en el total de ayudas. La causa principal es el establecimiento de un umbral mini-
mo de IC por beneficiario {en torno a las 30.000 pesetas), de modo que las pequefias ex-
plotaciones que hasta esos momentos cobraban cantidades mucho mas reducidas (prac-
ticamente irrisorias), pasan a cobrar el minimo. Por otro lado, hay que tener en cuenta
que el aumento en el nimero de beneficiarios ha sido poco importante, factor que tam-
bién contribuye a que la cuantia media haya pasado a algo mas de 50.000 pesetas.

Desde 1993 no se han producido cambios de envergadura similar a la anterior,
aunque continda la tendencia general hacia la reduccién del niimero de beneficiarios
que se habia iniciado desde los primeros afios 90. Al margen de que este hecho no se tra-
duce en una mejora sustancial en la IC media por beneficiario, pone de manifiesto, por
un lado, las dificultades de la agricultura y la ganaderia de las zonas desfavorecidas va-
lencianas; pero por otro, y mas importante, la necesidad de adecuar mejor los criterios
que presiden la concesién de la IC a las caracteristicas y evolucidn reciente de estas zo-
nas desfavorecidas.

En la Comunidad Valenciana se han destinado algo més de 300 millones de pese-
tas durante 1994, en concepto de IC. Si se tiene en cuenta que éste ha sido uno de los
principales -tedricos- instrumentos de la politica de desarrollo rural especifico para zo-
nas desfavorecidas, cabe concluir que ese montante constituye una limitacion impor-
tante de cara a la eficacia real de la IC. Sin embargo, vy sin salirnos de ese marco, tam-
bién es cierto que existen algunos desequilibrios territoriales en la distribucién de las
ayudas (Fig. 2. En torno a esta cuestién hay que destacar varios hechos. En primer lu-
gar, €l que algunas zonas en peligro de despoblamiento concentren una parte significa-
tiva de los montantes totales o, cuando menos, que presenten promedios de IC relati-
vamente elevados en relacién al conjunto de la Comunidad Valenciana; en segundo lu-
gar, sorprende, en principio, el que algunas de las dreas mas deprimidas tengan un vo-
lumen de ayudas comparativamente muy reducido, case del Alto Mijares. En tercer lu-
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Indemnizacién Compensatoria. Beneficiarios (1), montantes totales (2) y ayuda media (3) (totales y ZAM). 1986-1994.

1} Naimero de Beneficiarios y % en ZAM

TABLA 1

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Alicante 720 423 329 899 706 741 763 B24 783
% Z.4.M Alicante 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Castallon 1.773 1.670 1.992 3.455 3.138 3.018 Z.776 Z.826 Z.688
% Z.A.M Castellén 100% 100% 100% 81% [s1= 108 BA% 81% 57% 569%
Valancia 871 719 1.214 3.708 3.328 2.932 Z.572 2.720 2.458
% 7.A.M Valencia 100% 100% 100% 24% 329% 33% 29% 28% 27%
Total 3.464 2.812 4.235 8.062 7.172 6.691 5.100 6.370 5.929
% Z.A.M 100% 100% 100% B3% 51% 52% 51% 51% S0%

2) Millones de pesetas y % an ZAM

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Alicenta Z24,1 T0 24,3 23,4 18,2 21,92 24,66 34,62 32,62
% Z.A.M Alicante, 100% 100% 1Q0% 100% 1009% 100% 100% 100% 100%
Castellén 81,5 54,4 BO,7 114,6 08,6 112,6 116,92 150,38 145,17
9% Z.4.M Castelltn 100% 100% 1009% 75% 76% 75% 73% ab6% 6496
Valencia 46,3 23,2 46,6 07,2 96,9 87,35 95,69 140,52 126,11
% Z.A.M Valencia 100% 100% 100% 46% 44.9% 46 9% 429% 33% 30%
Total 161,9 87,8 161,6 245,2 223,7 731,87 237,07 326,52 303,81
% Z.A.M 10G% 100% T00% 84 9% 4% 86% a3% G6% 549%

3} 1.C meadia total y an ZAM (Pesatas / Baeneficiario)

7986 1987 1988 1969 7990 1991 1992 1993 1994
Alicante 33.472 Z3.641 26.157 26.029 25.779 29.582 32.616 42.015 41.6533
Z.A.M Allaante 33.472 23.641 26.157 26.029 Z6.779 29.682 32.616 42.016 41.533
Castellon 51.607 32.575 40.512 33.169 34.608 27.309 42,133 53.213 E4.007
Z.A.M Castalldn 51.607 32.5756 40.512 40.532 43.639 47.200 B0.290 60.259 61.146
Valancia 47.683 32.267 35.464 28.910 29.117 33.203 37.166 61.662 §1.3086
7 A.M Valencla 47.683 32.267 35.464 38.118 40.528 4E.802 52.927 59.226 67.742
Total 46.738 371.162 35.797 30.414 31191 34,654 35.864 51.102 B51.241
Z.A M 46.738 31.152 35.707 36.761 35.256] 43,102 47.796 E5.340 B5.201

Fuente: Conssllerfa de Agricultura, Pesca v Alimentacidn, Generalitat Valenciana (Enero, 1996).
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gar, también sorprende, en el lado opuesto, que determinadas comarcas, sin una con-
centracién excesiva del nimero de beneficiarios, tengan montantes medios muy supe-
riores (casos del Rincon de Ademiiz, Valle de Ayora o L'Alcalatén y, especialmente, de
Els Ports de Morella).

Dos factores interrelacionados explican estas diferencias, como es la combinacion,
por un lado, de orientaciones productivas con una clara vocacién comercial y una rela-
tivamente buena posicién en los mercados y, por otro, la presencia de un grupo de agri-
cultores profesionales consolidados y que han apostado de forma clara por la actividad
agraria y/o ganadera. Es la combinacién de estos dos factores la que explica, por ejem-
plo, que las dreas de ganaderia intesiva estén entre las que reciben ayudas medias més
significativas (como Els Ports, el Alt Maestrat o L' Alcalatén), porque aqui se han veni-
do realizando inversiones importantes en estas explotaciones, consecuencia sin duda de
unas relativamente buenas oportunidades en los mercados.

Por el contrario, en dreas con una estructura empresarial agraria mucho mas de-
bilitada, con una menor tradicién en producciones bien situadas en los mercados {co-
mo el Alto Mijares), el impacto de la IC tiende a ser menor en relacién a la gravedad
de los problemas socioecondmicos que aquejan a estas areas. Bien es cierto no obstan-
te que la clave aqui estd en esa estructura empresarial agraria, caracterizada por un
gran nimero de agricultores a tiempo parcial, con lo que ldgicamente es relativamen-
te reducida la proporcion de aquellos que cumplen los requisitos exigidos para ser be-
neficiarios de estas ayudas. La distribucién de la IC en la Comunidad Valenciana pone
de manifiesto que, ain incluso desde la perspectiva general del “salario social” dentro
de la que se ha incluido a la IC (Cruz OrOZCO, 1990), €5 mds un instrumento de esti-
mulo, escaso e insuficiente si se quiere, pero estimulo, para las explotaciones méas pro-
fesionalizadas.

Desde este punto de vista, las actividades agropecuarias tradicionales de las zo-
nas desfavorecidas valencianas se adaptan mal al sistema de IC, y sélo en los casos en
los que se ha producido una reorientacion decidida hacia la comerdalizacion la IC pue-
de tener un mayor impacto; impacto que, en cualquier caso, queda relativizado y mi-
nimizado habida cuenta de esa posicién més sélida en los mercados (dentro, por su-
puesto, de las dificultades que aquejan a la economia agropecuaria de las zonas desfa-
vorecidas). Sin embargo, la concepcién actual del sistema de IC, en su aplicacién a la Co-
munidad Valenciana, no estaria actuando como complemento de rentas en aquellas re-
as con mayores problemas socioecondémicos y donde, en muchas ocasiones, coincide
con menores posibilidades de poner en marcha actividades alternativas ¢ con mayores
dificultades para avanzar en una visién mas profesional de la agricultura. Por tanto, en
estos casos, la IC apenas estarfa contribuyendo a frenar uno de los procesos que tedri-
camente persigue, la pérdida de recursos humanos, debido a que en estas zonas desfa-
vorecidas la depresion socioecondmica que las caracteriza hace, si no irreversible, si
muy dificil, frenar y mds atn recuperar la pérdida de actividad agraria.

Existen, por dltimo, 4reas en las que la IC es relativamente poco importante no
tanto porque estemos ante una agricultura pobre o ante una situacién de depresién so-
cipecondmica generalizada, sino por el fendmeno contrario. En un contexto de un cier-
to dinamisme econdémice, explotaciones localizadas bien en zonas de montafia o bien
en zonas en peligro de despoblamiento, se adeciian cada vez menos a los criterios de
la IC (aplicacion de coeficientes reductores, orientaciones productivas menos favoreci-
das, etc).
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HACIA UNA POLITICA DE DESARROLLO RURAL INTEGRADCO:
LA INtciaTIiva COMUNITARIA LEADER Y SU APLICACION EN LA COMUNIDAD VALENCIANA

La Iniciativa Comunitaria LEADER

Mucho se ha escrito sobre la Iniciativa LEADER porque también muchas han sido
las esperanzas de que ésta permitiese la cristalizacién de una verdadera politica de de-
sarrollo rural con un cardcter integrado, lejos de las iniciativas aisladas y con un enfo-
que excesivamente sectorializado que habian presidido las actuaciones habidas hasta fi-
nes de los afios 80. Por otra parte, LEADER se presentaba como la primera gran opor-
funidad de construir un programa de actuaciones desde la base, a partir de los recursos
enddégenos, elaborado por y para la sociedad local {ARrILES, 1991; M.O.P.T, 1992; Ca-
ZORLA, 1994}, ’

La Iniciativa Comunitaria LEADER (Relacicnes entre Actividades de Desarrollo
de la Economia Rural) se pone en funcionamiento desde la Comisién Europea en mar-
zo de 1991 dentro del marco de la Reforma de los Fondos Estructurales, para responder
a los importantes cambios que se venian produciendo en los espacios rurales desde la
década de los 80 (despoblamiento, disminucion de la importancia de la actividad agra-
ria, deterioro del tejido econdmico y social,...). Entre los objetivos de esta Iniciativa Co-
munitaria, destaca el de demostrar, a través de la puesta en marcha de programas loca-
les de desarrollo endégeno, la posibilidad de impulsar el desarrollo de las comarcas ru-
rales, mediante un enfoque integrado, concebido a nivel local con participacion de la
poblacion afectada, a través de sus instituciones y organizaciones representativas, cons-
tituidas en Grupos de Accién Local (BELrraN, 1991; IRYDA: 1991}

LEADER no es una iniciativa que deba su interés por la cantidad de fondos y re-
cursos publicos que, siendo importantes, quedan muy relativizados en relacién a otras
politicas comunitarias, incluso en el marco de los Fondos Estructurales y de las actucio-
nes en virtud de los Objetivos 1 y 5b. Dos son las innovaciones importantes de LEADER,
su concepcién del desarrollo rural y el sistema de gestion y financiacion (LEADER Ma-
gazine, 1992-93b).

Ha sido efectivamente el primer programa de desarrollo rural aplicado en Espafa
que ha llevado a la practica una concepcion diferente del desarrollo {como se sefiala en
el primer punto), que ya sustentaba (aunque solo en teoria) politicas de desarrollo rural
precedentes, basada en los conceptos de enddgeno, integrado y participativo. Desarrollo
enddgeno, porque se parte de la conviccidn clara de que el desarrollo de las dreas rura-
les desfavorecidas se ha de promocionar a partir de los recursos locales, tanto fisicos co-
mo humanos; desarrollo integrado, porque desde esta perspectiva se trata de potenciar
todos los sectores de la actividad, promoviendo la diversificacién econémica asi como la
interconexion entre los diferentes sectores; por tltimo, participativo, porque es la pobla-
ci6n del area la que, a través de diferentes mecanismos, disefia el modelo de desarrollo,
los contenidos del programa y colabora en las acciones de planificacién y gestién.

En segundo lugar, esta concepcién ha sido llevada a la practica dotando a las co-
munidades locales de una capacidad de participacién y decision real; en particular se ha
dotado a los responsables a nivel local de la aplicacién del programa, de instrumentos de
gestién relativamente flexibles y de una autonomia en la toma de decisiones desconoci-
da hasta entonces. Por primera vez estas intenciones, atractivas en su enunciado, se han
materializado con la puesta a disposicién de las comunidades locales y los responsables
de la aplicacion del programa del principal instrumento de actuacion, los recursos fi-
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nancieros. En el caso espaiiol ha sido la Secretarfa General de Desarrollo Rural y Con-
servacién de la Naturaleza (que ha asumido las funciones del extinto Instituto Nacional
de Reforma y Desarrollo Agrario, IRYDA) el organismo que ha coordinado tanto la apli-
cacién del programa como la canalizacién de las ayudas comunitarias a los Grupos de
Accion Local (GAL). La mayor parte de estos grupos han creado Centros de Desarrollo
Rural (CEDER) o similares, con participacién de instituciones puiblicas y privadas, y son
los que en ultima instancia se han encargado del disefio, elaboracion, tramitacién y apli-
cacién de los programas de desarrollo rural integrado aprobados por la Comision.

El programa EEADER centra su actuacién en espacios supramunicipales (comar-
cas, mancomunidades de municipios, antiguas ZAM...} con suficiente cohesién, como
punto de partida para impulsar su dinamizacién y desarrollo. Las dreas deben pertene-
cer a regiones Objetivo 1 6 5b, es decir, zonas desfavorecidas, poco desarrolladas o de-
primidas desde el punto de vista socioecondmico y con limitaciones importantes para
el normal desenvolvimiento de las actividades humanas.

El programa LEADER ha tenido una primera fase de aplicacién (se habla de LE-
ADER D), entre 1992 y 1994 ambos inclusive; no obstante, numerosos grupos han nece-
sitado prérrogas posteriores, y atin a finales de 1995 algunos grupoes estaban pendien-
tes de la liquidacion definitiva del Programa. Durante 1996 se estd poniendo en marcha
la segunda fase (LEADER M}, aunque para muchos de los grupos se empieza con un afio
de retraso. La continuidad es la caracteristica que preside esta segunda fase, aunque, co-
mo veremos posteriormente, hay algunas innovaciones de cara a hacer mas eficaz su
gestion y aplicacion.

Dentro de la primera fase, que es sobre la que se dispone de informacién sufi-
ciente, las achuaciones se han articulado en torno a siete medidas mediante las que se ha
tratado de definir el tipo de actuaciones financiables; estas medidas son el apoyo técni-
co al desarrollo, ayudas a la formacién profesional y a la contratacion, fomento del tu-
rismo rural, apoyo a las PYMEs, artesania y servicios locales, valorizacién y comerciali-
zacion de producciones agrarias locales, equipamiento y funcionamiento de los grupos,
y “otras medidas”.

El Programa LEADER I en ln Comunidad Valenciana
a) Financiacién, orientacién sectorial y el papel del capital privado

La aplicacion de la primera fase del LEADER se ha concretade en la Comunidad
Valenciana en la puesta en marcha de tres iniciativas (Fig. 3), dos de ellas en la provin-
cia de Castellén (Els Ports-Alt Maestrat y Alto Mijares-Alto Palancia) y la tercera en Ali-
cante {L.a Montaiia). Las tres dreas tienen en comiin su condicién de zonas deprimidas,
de dificil acceso, con un medio fisico montafioso, con importantes problemas de despo-
blamiento y envejecimiento demografico, y con economias poco articuladas, centradas
hasta los afios 80 casi exclusivamente en la produccién agricola y ganadera. Ademas, en
las tres areas concurren el haber sido declaradas previamente como ZAM en virtud de
la LAM y aprobadas como tales por la Comisién Europea. En la siguiente tabla pueden
verse algunas de las caracteristicas de estas tres areas (Tabla 2).

En Ia figura 4 y tabla 3 pueden verse el origen de la financiacién, asi como la com-
paracién entre los tres Programas de la Comunidad Valenciana con los valores mediocs
correspondientes al conjunto de las mas de 50 iniciativas de todo el pais. El primer he-
cho que destaca es el mayor tamafio medio, en cuanto a inversion total, de los Progra-
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TABLA 2
Programa LEADER 1 en la Comunidad Valenciana. Caracteristicas geograficas y demograficas
| Programa Area ] Alttud (m) | Superf. km2 | Pob-1891 | Densidad |
LEADER | _|Alto Mijares-Alto Palancia 553,13 1779,60 26686 15,00]
|LEADER 1 [Els Ports 979,50 1062,90] 8372 7.88]
|LEADER I_[La Montafia 6110 1.043] 35.614 34,15]
TABLA 3
Programa LEADER [: distribucion de inversiones comprometidos por medidas
Espae  JComVakenca] ElsPots AR PaALMG] Mot
.- Apoyo técnico al desarmallo 1,96% 056% 1,80 037% 067
2.- Formacion profesional - Ayuda al empleo 394% 0T7% 047! 0,40 1,259
3.- Apoyo al Turismo ural 5,19% 7402% 69,25 64,53% 51,50%
b4.- Apovo a PYMES, antesaria y serv. kocales 2,33% 17,34% 2402 2082% 5,71%
I - Valoracion y comescialzacion pro. agavios ocaies 1617% 287% 160 279% 4%
.- Otras mecidas {promacién cutra, apoy asociacionss..) 203%) 12% 0,00 0,00% 324%
7 - Equipamiento y funcionamiento de ks gripos 436% 285% 2,86 219%) 352
Toal (tlonesplas)] 647 amem| wmed  wuzm|
Tamafio medio / Programa (Millones plas) 1232 1494,

Fuente: Secretaria General de Desarrollo Rural y Conservacién de la Naturaleza (M.A.PA) y CEDER de los
LEADER Els Ports y Alto Palancia-Alto Mijares (Diciembre 1995, Enero 1996).

Fig. 3: Iniciativa LEADER T en la Comunidad Valenciana {1992-1995).

[17]
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B tnversion privada
# Adm. Pablicas (nacionales)

[ Fondes Estructurales (UE)

Espafia C.valenc. ElsPoits  AbPat-Mj. Montafla
Fig. 4: Origen de las inversiones. Programa LEADERI.

mas de la Comunidad Valenciana (1.500 millones) con los del resto del pais (1.230 miilo-
nes), superando siempre la media nacional. Pero al margen del tamafio, que aun siendo
importante puede ser un factor muy variable (en funcién del tamaiio del 4rea, tejido so-
cioecondmico, grade de compromiso de las autoridades regionales, ete), uno de los as-
pectos mas interesantes es la movilizacién de recursos endégenos, a la vez que uno de
los indicadores a partir del cudl se analiza con frecuencia el éxito o fracaso de los pro-
gramas.

La movilizacion de recursos enddgenos es uno de los objetivos centrales de la Ini-
ciativa LEADER. A su vez, enire los principales recursos tenemos los de carécter finan-
ciero que, con mucha frecuencia, han tendido a buscar inversiones més seguras fuera de
las zonas desfavorecidas. Con las ayudas de LEADER se ha pretendido movilizar capi-
tales que de otra manera posiblemente no se hubiesen invertido, a la vez que frenar el
flujo (directo o indirecto, via sistema bancario) hacia dreas mds prdsperas. Varias son
por tanto las conclusiones que pueden extraerse a partir de los datos disponibles.

¢ En primer lugar, en la Comunidad Valenciana el objetivo de movilizacién de re-
cursos puede considerarse cumplido, teniendo en cuenta que de los 4.482 millo-
nes de pesetas que han constituido el presupuesto total del Programa LEADER I,
la ayuda directa de la Unién Europea ha sido menos de una tercera parte (28,75
%}, apenas dos puntos superior al conjunto de la media nacional. Desde el punto
de vista de las autoridades comunitarias cabrfa hablar claramente de éxito del Pro-
grama, habida cuenta de que han conseguido movilizar el doble de lo invertido.

* En segundo lugar, hay que diferenciar la distribucién de esa inversién movilizada
entre inversién publica y privada. En general, las cifras de inversién de las admi-
nistraciones publicas no comunitarias, atin siendo importantes (22 % para el con-
junto nacional), estdn por debajo de los planteamientos de la propia Comision; de
hecho, este nivel de compromiso (comparativamente menor que en otras dreas) ha
sido criticado por las autoridades comunitarias como insuficiente, sefialandose in-
cluso que ha existido una falta de compromiso real por parte de las autoridades
publicas espafiolas (en nuestra caso, bdsicamente las administraciones autonémi-
cas) para cofinanciar la aplicacion del Programa.

(18]
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* En tercer lugar, el menor compromise de la administracién piblica (sobre todo de
la Generalitat Valenciana) habria sido especialmente patente en la Comunidad Va-
lenciana, donde la inversién se ha situado un 5% por debajo de la media nacional.
Sobre estas diferencias hay no obstante que ser prudentes, puesto que las cifras de
inversién pdblica pueden sufrir alteraciones importantes dependiendo de si los
responsables han incluido como inversién piblica movilizada toda aquella co-
rrespondiente a proyectos en los que el Programa LEADER ha tenido incluso una
minima contribucién, por pequefia que esta pudiera ser. Este fenémeno puede
transmitir la impresion de que la capacidad de movilizacién real de capital pibli-
€0 ha sido mucho mayor de la que realmente ha existido. Por tanto, no hay que
darle demasiada importancia a esa diferencia de un 5 % en las inversiones de las
administraciones ptblicas en la Comunidad Valenciana y las que se han produci-
do en el conjunto de Espafia.

* En cuarto lugar, y al margen de las diferencias con el conjunto nacional, los LEA-
DER de la Comunidad Valenciana han mostrado una importante capacidad de
movilizar capital privado. Sin embargo, existen diferencias muy significativas en-
tre los LEADER de Els Ports-Alt Maestrat por un lado, y los del Alto Palancia-Al-
to Mijares y L.a Montafia por otro. Estos ultimos se ha situado en niveles de in-
versién privada entre un 65 y un 70 %, lo que hay que calificar sin duda como un
importante éxito, atribuible tanto al empefio de sus responsables, por el ladoe po-
sitivo, como a la falta o insuficiencia de las inversiones provenientes de la Admi-
nistracion Piiblica (autondmica o local), en el lado negativo. Es cierto que los res-
ponsables de la aplicacién de los programas han buscado la participacién del mis-
mo en iniciativas “seguras”, caso de los proyectos piiblicos, sin duda no tanto a
efectos de balance presupuestario como por un interés real en la dinamizacién de
esos proyectos. De este modo, en los balances presentados se ha considerado que
la inversién de la administracion autondmica o local en esa iniciativas era parte
del capital piblico movilizado por el Programa LEADER.

* En linea con lo anterior, destaca el caso de Els Ports, con mds del 50% del total de
inversidn como subvencion de las administracicnes publicas. Estos datos se ex-
plican por la participacién del programa LEADER en proyectos de gran enverga-
dura (Fabrica Giner, [luminacién de Morella,...} ya aprobados y subvencionados
por la administracién autonémica incluso con anterioridad a la puesta en funcio-
namiento del LEADER, y en los que el programa ha participado mediante sub-
venciones complementarias. En el lado opuesto, los dos Programas restantes pre-
sentan niveles de inversién publica muy bajos, bien por su escasa implicacion en
iniciativas publicas o porque éstas apenas han existido.

Ademas de las diferencias en el origen de las inversiones, su distribucién por medi-
das muestra igualmente algunas desviaciones muy significativas tanto entre el conjunto
de la Comunidad Valenciana y la media nacional como entre los tres Programas (Tabla 3).

* La pauta caracteristica de los programas LEADER en Espafia ha sido sin duda su
orientacion preferente a la inversiones de apoyo al turismo rural, medida en la que
se ha concentrado mas de la mitad de las inversiones totales (LEADER Magazine,
1992-93). Este sesgo sectorial responde a las importantes expectativas que el sector
despert6 en su momento, en general, en muchas de las areas rurales espafiolas, no
sOlo en la Comunidad Valenciana (CALATRAVA REQUENA y Rutz Avigs, 1993).

[19]



326

FAVIER P. ESPARCIA, JUAN NOGUERA

Esta orientacién tan fuerte hacia el sector turistico es mucho mas importante en el

caso de la Comunidad Valenciana, en la que estas inversiones han supuesto 3/4 partes
del total. Esta orientacion sectorial fan marcada es caracteristica y constante en los tres
programas, si bien son los de La Montaiia vy Els Ports los que mayor porcentaje dedican
a este sector. El atractivo turfstico de estas dos dreas estd en la base de esta elevada con-
centracién, aunque hay que tener en cuenta igualmente la importancia de proyectos de
gran envergadura, que consumen gran parte de los recursos.

[201

* A mucha distancia del apoyo al turismo rural, la segunda medida en importancia

ha sido el apoyo a las PYMEs, a la artesania y a los servicios locales. Ademas de
la movilizacién de un recurso como el turismo, desde la Iniciativa LEADER se ha
sido consciente de la necesidad de diversificar la estructura productiva. Para ello,
se ha pretendido un apoyo explicito a las PYMEs (que en estos &mbitos rurales son
béasicamente empresas familiares y, en su caso, con un muy reducido niimero de
trabajadores); no obstante, el 20 % de las inversiones que come media se han de-
dicado a esta medida en Espaiia ha side calificado como muy insuficiente, de for-
ma paralela a la critica sobre la excesiva concentracion de inversiones en turismo
rural. Dentro de la Comunidad Valenciana, las diferencias son incluso muy signi-
ficativas entre los tres Programas, siendo el del Alto Palancia-Alto Mijares el que
se ha mostrado mas dindmico en la ayuda directa y en la movilizacién de inver-
siones privadas en el ambito de las pequefias empresas productivas no relaciona-
das con el turismo rural. En el otro extremo, en La Montaiia, la fuerte concentra-
cién de inversiones en la medida de turismo rural apenas ha dejado margen para
inversiones en pequefas y medianas empresas, con apenas un & % de las inver-
siones totales.

* Entre el resto de medidas, y en relacion al conjunto nacional, sélo el apoyo a la va-

loracién y comercializacion de productos agrarios locales ha tenido una cierta en-
tidad, con mas del 16 % de las inversiones. Sin embargo, esta medida ha sido prac-
ticamente insignificante en los tres Programas valencianos, todos ellos por debajo
del 4% de inversién, a mucha distancia de la media nacional.

* Otro de los elementos a destacar, no tanto por la importancia cuantitativa de las

inversiones sino por las tendencias que ponen de relieve, son aquellas destinadas
al equipamiento y funcionamiento de los grupos. Asi, en los tres Programas de la
Comunidad Valenciana se ha tendido a realizar un mayor esfuerzo de reduccion
de los gastos de funcionamiento, en relacién a las cifras medias de los Programas
del resto de Espafia. Mas que el ahorro y la cantidad de inversiones que se hayan
podido derivar hacia otras medidas (una diferencia de apenas un 1,5 % a favor de
los Programas de la Comunidad Valenciana), lo destacable aqui es la presencia de
una cierta “filosoffa de austeridad” en los gastos propios que ha sido caracteristi-
ca en los tres Programas valencianos, y ello pese a su mayor envergadura media
en cuanto a inversiones totales (1.500 millones frente a los 1.150 del resto de Es-
pafia).

* La distribucion de las inversiones también ponen de manifiesto algunos de los dé-

ficits. El més destacado e importante de todos ellos es la escasa atencidn que ha te-
nido la formacién profesional y la ayuda al empleo, significativamente superior
en el resto de Espafa. Esta situacién estd mds justificada cuando las ayudas a Ia
inversion privada directa, es decir, a la creacién o mantenimiento del empleo, han
tenido una presencia mas significativa, como ocurre en el Programa del Alto Pa-



