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1. INTRODUCCIÓN. CONTEXTO, OBJETIVOS Y 

METODOLOGÍA  
 

Desde hace al menos dos décadas si en el ámbito del desarrollo rural ha habido un tema que ha suscitado 

el interés de segmentos muy amplios y numerosos de la población, este es sin duda el programa 

LEADER. Una simple búsqueda de “LEADER programme” arroja casi veinte mil títulos, entre los 

cuales la mitad corresponden a artículos de periódicos, casi 100 tesis doctorales, casi 1.500 referencias 

en revistas profesionales, y más de 300 artículos científicos. Si en vez de restringir la búsqueda a los 

títulos, se amplía a los resúmenes, el programa tiene casi 440.000 referencias. No cabe duda por tanto 

de que, más allá de los resultados reales, LEADER ha despertado y despierta un enorme interés entre 

estudiosos, técnicos y tomadores de decisiones, pero también entre amplios sectores de la población. 

Este éxito, que no es solo mediático, radica, en gran parte, en que LEADER ha sido probablemente el 

programa con enfoque territorial de mayor éxito de los diseñados y puestos en práctica en la Unión 

Europea, y sin duda el que mejor recoge el enfoque territorial del desarrollo local (con el que 

frecuentemente se le identifica). En el actual periodo de programación la Comisión Europea ha 

introducido el concepto de desarrollo local basado en las comunidades locales (comúnmente conocido 

como CLLD, del inglés Community-Led Local Development), en un intento de hacer de él un 

instrumento para la política de cohesión 2014-2020 en los ámbitos del desarrollo local en áreas rurales, 

pero también en áreas pesqueras, urbanas y en contextos peri-urbanos.1  

En España, tal vez más incluso que en otros muchos países, LEADER ha gozado de un 

extraordinario interés entre diferentes sectores de la población, por lo que éste ha supuesto de doble 

novedad. Por un lado, porque no en vano fue el primer programa que, desde su puesta en marcha en los 

primeros años 90, se ocupaba de manera específica y por primera vez de las áreas rurales desfavorecidas, 

en un contexto en el que los desequilibrios territoriales en nuestro país eran no solo muy elevados, sino 

también crecientes (y ello tras el primer intento de las autoridades nacionales de diseñar instrumentos 

específicos, los programas de ordenación y promoción de los recursos de montaña, en el marco de la 

Ley de Agricultura de Montaña de 1982). Por otro lado, el enfoque territorial suponía que, también por 

primera vez en la historia reciente de las políticas de desarrollo en nuestro país, se condecía un papel 

protagonista a los actores locales, y se les invitaba a organizarse en un instrumento que, como el grupo 

de acción local (GAL), podía ser, al menos en teoría, tremendamente potente de cara a definir y aplicar 

estrategias de desarrollo local con una perspectiva supralocal.  

                                                      

1 https://www.aeidl.eu/images/stories/pdf/clld-eesc.pdf  

https://www.aeidl.eu/images/stories/pdf/clld-eesc.pdf
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Desde su concepción, las aportaciones en torno a LEADER son también muy abundantes en 

nuestro país. Así, los científicos sociales con frecuencia han puesto de relieve el éxito en cuanto a la 

movilización de inversiones, o a la propia constitución y funcionamiento de los GAL. Estos se han 

analizado en tanto que verdaderos instrumentos de gobernanza territorial. Sin embargo, la concepción 

que diferentes grupos de actores ha tenido o tiene de LEADER (y ahora de las CLLD en áreas rurales), 

no siempre ha sido coincidente. De hecho, LEADER ha sido concebido como un instrumento para 

diferentes propósitos, unos más en línea que otros con los planteamientos de las instituciones europeas 

(en particular la propia Comisión). A modo de ejemplo, en la Figura 1 se recogen tres grandes tipos de 

concepciones que han estado y están presentes en España, desde las primeras fases hasta la actualidad.   

 

Figura 1: Evolución de tres diferentes concepciones de LEADER en el tiempo  

 

   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fuente: Esparcia et al. (2015): From development to power relations and territorial governance: Increasing the 

leadership role of LEADER Local Action Groups in Spain. Journal of Rural Studies 42: 29-42.  

 

Dos de estas concepciones recogen la esencia de lo que LEADER ha de ser desde la perspectiva 

de las instituciones europeas. En primer lugar, la que hace referencia a este como un instrumento de 

desarrollo económico local (en tanto que prevé la movilización de iniciativas e inversiones por parte de 

los actores locales). En segundo lugar, la concepción de LEADER y, en concreto, de los GAL, como 

instrumentos tanto de gobernanza en los territorios donde se implanta (dado que está participado por 

actores públicos y privados de territorios relativamente amplios, más allá de la tradicional escala 

municipal), como de democracia local (en tanto que los GAL se regulan por unos mecanismos que 
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favorecen la representación de los diferentes sectores de la población, y la participación de estos en los 

órganos de toma de decisiones).  

La definición de LEADER como instrumento a la vez de desarrollo socioeconómico y de 

gobernanza y democracia local ha sido, por lo general, muy bien aceptada. Sin embargo, su 

implementación en la práctica no siempre se ha correspondido con esos planteamientos. Así, cabe hablar 

de una tercera concepción, la de LEADER como un instrumento de poder y de creación, desarrollo o 

mantenimiento de redes clientelares, bien por parte de determinadas élites locales, o bien incluso por 

parte de responsables en la escala regional. Desgraciadamente esta concepción se ha desarrollado con 

cierta fuerza durante la última década, obviamente no tanto en los discursos de los actores, pero sí en 

las prácticas reales. Ello ha llevado a algunas autoridades regionales a, por ejemplo, limitar de manera 

muy significativa la capacidad real de decisión de los actores locales, o a reorientar las disponibilidades 

presupuestarias a apoyar a las autoridades locales en obra pública. De la misma manera, y sin dejar de 

aplicar de manera estricta los criterios definidos para el acceso a ayudas, es bien conocida la presencia 

de redes clientelares en el ámbito de aplicación de los propios programas en los territorios, y cómo 

determinadas élites utilizan su capacidad de influencia en los GAL para alimentar tales redes.  

Lo anterior no ensombrece la importancia ni del método ni de los logros de LEADER como 

instrumento de desarrollo en el territorio, como ponen de relieve muchos trabajos. Sin embargo, sigue 

siendo necesario un análisis detallado del proceso de implementación del programa, con el objetivo de 

detectar cuáles son los elementos de éxito que conviene retener y potenciar, así como aquellos otros que 

presentan síntomas de un mayor desgaste o “fatiga” y que, a fin de mantener la vitalidad y utilidad del 

enfoque, conviene abordar, introduciendo las mejoras que sean necesarias y posibles, tanto en la fase 

actual como en el diseño y puesta en práctica de LEADER en el periodo 2021-2027.2  

En este contexto, el gobierno español, y en concreto el Ministerio de Agricultura, Pesca y 

Alimentación, a través de la Red Rural Nacional, ha sido plenamente consciente de la necesidad de 

mejorar la información de cara a esos dos grandes objetivos, mantener y corregir aquellos elementos de 

LEADER 2014-2020 que sean necesarios y que se esté a tiempo, y recoger valoraciones de los actores 

rurales de cara a las negociaciones sobre diseño y posterior implementación de lo que habrá de ser 

LEADER en el periodo 2021-2027. Por ello, el presente trabajo, que responde en su mayor parte a un 

encargo de la Red Rural Nacional, pretende analizar con cierto detalle la situación de LEADER en 

España, especialmente durante el periodo 2014-2020, aunque sin perder de vista ni los cambios que se 

                                                      
2 Peralta, J.L. (2017): El enfoque LEADER y los Grupos de Acción Local ante la nueva programación estratégica. 

XXIV Anuario de la Agricultura Familiar en España. Madrid, Fundación de Estudios Rurales, pp. 110-117. 

https://www.aeidl.eu/images/stories/pdf/peralta-es.pdf 

https://www.aeidl.eu/images/stories/pdf/peralta-es.pdf
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han producido desde el periodo anterior, 2007-2013, ni tampoco como valoran los diferentes actores 

implicados las perspectivas de cara al periodo 2020-2027. Sería excesivamente aventurado decir que 

este trabajo constituye una evaluación. Sin embargo, sí supone, en primer lugar, una aproximación 

precisa a la valoración de un gran número de actores sobre los elementos de éxito que presenta 

actualmente LEADER; en segundo lugar, a aquellos que suponen un estrangulamiento en su 

funcionamiento y que, por tanto, conviene tener muy presente por parte de los diferentes actores del 

sistema (desde los tomadores de decisiones en el gobierno central y en los gobiernos regionales, hasta 

los propios GAL y equipos técnicos, en la escala de los territorios LEADER); por último, es también 

una primera aproximación a algunos planteamientos útiles e interesantes a tener en cuenta de cara al 

diseño e implementación de CLLD-LEADER en el periodo de programación 2021-2027. 

 

Desde el punto de vista metodológico el trabajo se basa en dos grandes instrumentos. En primer 

lugar, dos encuestas, dirigida una a los GAL y otra a las autoridades de gestión; en segundo lugar, la 

realización de tres grupos focales de trabajo, cada uno de ellos con tres grandes grupos de actores rurales, 

técnicos de los GAL, autoridades de gestión y, por último, redes de grupos tanto regionales como 

nacionales.3 La Encuesta a Autoridades de Gestión (AA.GG.) ha sido respondida por 16 de las 17 

CC.AA., faltando únicamente las Islas Canarias. En todos los casos ha sido respondida por los 

responsables técnicos. La mayor parte tienen ya una cierta experiencia, dado que se han incorporado a 

la gestión de LEADER o bien en el periodo de programación 2007-2013 (responsables en las CC.AA. 

de Andalucía, Aragón, Com. Valenciana, La Rioja, Murcia y Navarra) o en el inmediatamente anterior, 

LEADER Plus (responsables en las CC.AA. de Asturias, Galicia, Islas Baleares y Madrid). Hay también 

un pequeño grupo de responsables técnicos que estaban ya presentes en LEADER II (Cantabria, 

Cataluña y Extremadura), y el resto son recientes, del actual periodo de programación (Castilla y León, 

Castilla-La Mancha y País Vasco). 

Por su parte, la Encuesta a GAL ha sido respondida por 209 de los algo más de 250 vigentes en 

el actual periodo de programación (ver Figura 2 y Anexo III). No siempre todas las respuestas de todos 

los GAL son válidas, por lo que en los resultados pueden darse algunas variaciones.  Esta Encuesta ha 

sido respondida en su mayor parte por los gerentes y, en su caso, miembros (casi siempre 

experimentados) de los equipos técnicos. El primer dato interesante sobre los GAL es su relativamente 

elevada antigüedad (Tabla 2 y Figura 4), con casi dos tercios provenientes de LEADER I o LEADER 

                                                      
3 Las encuestas fueron diseñadas y realizadas por la Red Rural Nacional, con el apoyo de TRAGSATEC. Por su 

parte, los grupos focales fueron diseñados y realizados por los autores de este trabajo, con el apoyo de la Red Rural 

Nacional y de TRAGSATEC. El tratamiento de la información ha sido realizado igualmente por los autores. Tanto 

las encuestas y los grupos focales como su tratamiento se han realizado durante el año 2018.  
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II. En LEADER + se incorpora otra parte importante de GAL (casi un 20 %), y ya desde el periodo 

2007-2013 hasta el periodo actual el 18 % restante. Por tanto, en líneas generales estamos ante GAL 

con antigüedad y, lo que es más importante, experiencia, con continuidad de buena parte de sus 

miembros. Por otro lado, los GAL gestionan principalmente fondos del FEADER, dentro de los 

respectivos PDR. Además de los más de 250 GAL, y aunque en la Encuesta las AA.GG. no se hacen 

eco, hay que señalar que algunos de estos GAL gestionan también fondos del FMEP (Fondo Marítimo 

Europeo y de Pesca), si bien la mayor parte son GAL específicamente centrados en el ámbito pesquero 

(enmarcados todos ellos en el Programa Operativo Nacional).4 En la Tabla 3 se indica la antigüedad 

(experiencia) de los equipos responsables en las AA.GG.  

 El trabajo se organiza en torno a 10 capítulos, además de esta breve introducción. En los cinco 

primeros se analiza desde la puesta en marcha de LEADER, las valoraciones sobre sus principios, su 

aplicación práctica, los resultados del enfoque y el impacto percibido por los encuestados. En el capítulo 

número 6 se analizan los cambios que el periodo 2014-2020 ha supuesto respecto del periodo 

precedente, 2007-2013, especialmente sobre la concepción, implementación, resultados e impacto. En 

los capítulos 7 y 8 se analizan aspectos de gran importancia en la ejecución de LEADER, como son las 

prioridades teóricas que habrían de tener los GAL, frente a las prioridades que han de asumir en su 

funcionamiento diario. A partir de todo lo anterior, en el capítulo 9 se lleva a cabo el análisis de 

diferentes propuestas y aspectos clave orientados a mejorar la eficacia a la hora de aplicar el programa. 

El capítulo 10 se centra en las aportaciones de los encuestados y participantes en los grupos focales de 

cara al diseño y aplicación de LEADER durante periodo 2021-2027. El capítulo número 11 consiste en 

las conclusiones del trabajo, resumidas en 30 ideas clave derivadas de las encuestas, así como 19 

propuestas surgidas de los grupos focales. Por su parte, el último apartado contiene tres anexos, entre 

los que cabe destacar los dos primeros, en los que se incluye la transcripción prácticamente literal de las 

valoraciones personales planteadas por los participantes tanto en las encuestas como en los grupos 

focales. Este es un material primario de excelente calidad, porque más allá de las respuestas tabuladas a 

la encuesta, expresan el sentir de los actores rurales sobre diferentes cuestiones. Como es lógico, las 

respuestas están convenientemente anonimizadas, presentadas globalmente en el caso de las AA.GG., y 

por CC.AA. en el caso de los GAL (de esta forma es también posible ver cuáles son las preocupaciones 

y planteamientos predominantes en cada una de las diferentes CC.AA.). 

                                                      

4 http://go.uv.es/t2fH6Vb 

http://go.uv.es/t2fH6Vb
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Tabla 1: Estructura del trabajo, según los diferentes capítulos 
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Figura 2: Grupos de acción local participantes en la Encuesta 
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Tabla 2: Periodo en el que han empezado a funcionar los GAL 

 

  LEADER I LEADER II LEADER + 2007 - 2013 2014 - 2020 
Total 

Nacional 

  Total 
% en la 

C.A. 
% entre 
CC.AA. 

Total 
% en la 

C.A. 
% entre 
CC.AA. 

Total 
% en la 

C.A. 
% entre 
CC.AA. 

Total 
% en la 

C.A. 
% entre 
CC.AA. 

Total 
% en la 

C.A. 
% entre 
CC.AA. 

Andalucía 12 33,3% 23,1% 20 55,6% 25,0% 2 5,6% 5,0% 2 5,6% 9,5% 0 0,0% 0,0% 36 

Aragón 3 17,6% 5,8% 8 47,1% 10,0% 6 35,3% 15,0% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 17 

Asturias 3 30,0% 5,8% 1 10,0% 1,3% 4 40,0% 10,0% 2 20,0% 9,5% 0 0,0% 0,0% 10 

C. Valenciana 2 25,0% 3,8% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 6 75,0% 37,5% 8 

Cantabria 3 60,0% 5,8% 1 20,0% 1,3% 0 0,0% 0,0% 1 20,0% 4,8% 0 0,0% 0,0% 5 

Castilla y León 11 26,8% 21,2% 19 46,3% 23,8% 8 19,5% 20,0% 2 4,9% 9,5% 1 2,4% 6,3% 41 

Castilla-La Mancha 6 27,3% 11,5% 9 40,9% 11,3% 6 27,3% 15,0% 0 0,0% 0,0% 1 4,5% 6,3% 22 

Cataluña 0 0,0% 0,0% 2 22,2% 2,5% 1 11,1% 2,5% 5 55,6% 23,8% 1 11,1% 6,3% 9 

Extremadura 9 40,9% 17,3% 8 36,4% 10,0% 5 22,7% 12,5% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 22 

Galicia 0 0,0% 0,0% 1 5,3% 1,3% 4 21,1% 10,0% 8 42,1% 38,1% 6 31,6% 37,5% 19 

Islas Baleares 1 50,0% 1,9% 0 0,0% 0,0% 1 50,0% 2,5% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 2 

Islas Canarias 1 20,0% 1,9% 3 60,0% 3,8% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 1 20,0% 6,3% 5 

La Rioja 1 33,3% 1,9% 0 0,0% 0,0% 1 33,3% 2,5% 1 33,3% 4,8% 0 0,0% 0,0% 3 

Madrid 0 0,0% 0,0% 3 100,0% 3,8% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 3 

Murcia 0 0,0% 0,0% 2 66,7% 2,5% 1 33,3% 2,5% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 3 

Navarra 0 0,0% 0,0% 3 100,0% 3,8% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 3 

País Vasco 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 1 100,0% 2,5% 0 0,0% 0,0% 0 0,0% 0,0% 1 

Total 52 24,9% 100,0% 80 38,3% 100,0% 40 19,1% 100,0% 21 10,0% 100,0% 16 7,7% 100,0% 209 
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Tabla 3: Antigüedad del equipo responsable en las AA.GG. en trabajos Leader  

 

 LEADER I LEADER II 
LEADER + 

(2000 - 2006) 

Período de 
programación 

2007-2013 

Desde este 
período de 

programación 
2014-2020 

Andalucía    xx  

Aragón    xx  

Asturias   xx   

C. Valenciana    xx  

Cantabria  xx    

Castilla y León     xx 

Castilla-La Mancha     xx 

Cataluña  xx    

Extremadura  xx    

Galicia   xx   

Islas Baleares   xx   

La Rioja    xx  

Madrid   xx   

Murcia    xx  

Navarra    xx  

País Vasco     xx 

Total Nacional 
0 3 4 6 3 

0,0% 18,8% 25,0% 37,5% 18,8% 
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