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RESUMEN

Los programas LEADER representan en muchas comarcas espafolas el principal
elemento dinamizador de la actividad turistica. La transicion de proyectos a programas
plurianuales hace necesarios la utilizacién de herramientas metodoldgicas para construir
un proceso de planificacion coherente y eficaz. La evaluacion de los programas de
desarrollo rural constituye una etapa fundamental ya que permite valorar el alcance de
los objetivos planteados, conocer la eficacia y eficiencia de los recursos empleados y
ayudar a la reformulacion de las estrategias de desarrollo futuras. Si bien la Comision
Europea aboga por la obligatoriedad de llevar a cabo un sistema de evaluacion, los
métodos de trabajo propuestos y aplicados hasta el momento no han prestado suficiente
atencion al impacto que la aplicacion de estas acciones genera en el territorio. Este
estudio tiene por objeto analizar el papel de las administraciones publicas en el disefio y
elaboracién de metodologias para la evaluacion de los programas de desarrollo rural,
profundizando en las herramientas desarrolladas para medir el impacto de la actividad
turistica. Para ello han sido analizados los documentos de trabajo y las directrices

europeas en materia de evaluacion.

Palabras clave: Turismo, LEADER, Desarrollo rural, Evaluacion.

THEORETICAL-METHODOLOGICAL APPROACH TO THE EVALUATION
OF RURAL DEVELOPMENT PROGRAMS. A TOURISTS PROJECTS
REVIEW

ABSTRACT

The LEADER program, in many Spanish rural areas, stands for the main stimulus for
tourism. Changing projects to multiannual programs makes necessary the use of
methodological tools to form a coherent and effective process planning. The evaluation
of rural development programs is an essential step whose development allows assessing
the achievement of the objectives, the effectiveness and efficiency of the resources and
it also helps reformulation strategies. Although European Commission requires to carry

out an evaluation system, the proposed working methods leaves out of account the
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impact generated in the territory. The study aims to examine the role of government in
the design and development of methodologies for assessing the Rural Development
Programs, especially tools to measure the impact of tourism. In order to reach this

objective have been analyzed European Evaluation Guidelines.

KEYWORDS: Tourism, LEADER, Rural Development, Evaluation.
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1. INTRODUCCION

A mediados de los afios ochenta el sector agrario atravesaba una profunda crisis.
La Union Europea seguia apoyando medidas para paliar y gestionar los excedentes de
produccion y el control de precios, a la vez el modelo de la PAC empieza a ser
cuestionado desde la perspectiva medioambiental como consecuencia de las politicas de
corte productivistas (Massot, 1998). A tenor de todos estos problemas, la Comision
Europea publica en 1988, “El futuro del mundo rural”. En este documento, se muestra
un cambio de orientacion de las politicas agrarias y se empieza a enunciar un nuevo
concepto, el de Desarrollo Rural. La Comunidad Europea vislumbra entonces la
aparicion de nuevas funciones en el espacio rural mas alla de la mera produccion de
alimentos. Asi se pone de manifiesto en dicho documento, donde aparece por primera
vez el Turismo Rural como una alternativa de desarrollo y “se presenta como una
perspectiva prometedora para el futuro del mundo rural” (Comision Europea,

1988:52).

Las politicas europeas de desarrollo rural se asientan sobre la metodologia
LEADER, iniciativa donde se encuadra la base de la teoria aplicada en las zonas rurales
durante los ultimos 25 afos. La iniciativa LEADER, Liaisons Entre Activités de
Developpement de I’Economie Rural, surge en 1991 con el fin de mejorar el potencial
de desarrollo de las zonas rurales. La aplicacion de los programas LEADER se

fundamenta en siete caracteristicas clave, a saber:

1) las estrategias de desarrollo se deben aplicar a zonas homogéneas, con
identidad local, con necesidades y problemas comunes,

2) la formulacién de la estrategia de desarrollo debe formularse desde abajo
(bottom-up), haciendo participe a toda la poblacion: (colectivos sociales,
grupos de interés econdmicos, asociaciones e instituciones publico y
privadas),

3) con la iniciativa LEADER se crea la figura del grupo de accion local
(GAL), que es el 6rgano encargado de gestionar y asignar los recursos
financieros recibidos y les corresponde disefiar la estrategia de desarrollo
rural,

4) los programas deben incluir un cierto grado de innovacion,
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5) la estrategia debe integrar a varios sectores de actividad para fomentar la
creacion de vinculos entre diferentes agentes economicos,

6) los GAL deben difundir sus experiencias a través de conexiones en redes
para crear vinculos y

7) el método LEADER fomenta la participacion de proyectos conjuntos
entre varios GAL para el enriquecimiento de los grupos (Comunidades

Europeas, 2006a).

La importancia de conocer las caracteristicas intrinsecas de LEADER estriba en
que gran parte de los procesos evaluativos reglados aplicados durante los ultimos 25
aflos se han centrado en validar si las inclusion de las caracteristicas descritas

anteriormente son o no condicion necesaria para el desarrollo de la zonas rurales.

2. OBJETIVOS Y METODOLOGIA

Teniendo en cuenta los planteamientos descritos anteriormente se fijan como
objetivos de la presente comunicacién conocer cudles han sido las metodologias
propuestas por la Comision Europea y por las diferentes Administraciones Publicas para
la evaluacion de los programas de desarrollo rural. Asimismo, se pretende conocer el
papel que ha jugado el turismo como elemento dinamizador en las comarcas rurales a
través de la iniciativa LEADER. Se ha puesto especial atencion en las herramientas
metodologias propuestas para el analisis pormenorizado de las actividades turisticas.
Este andlisis, por ultimo, pretende poner de manifiesto posibles disfuncionalidades en

los procesos reglados de evaluacion en los programas de desarrollo rural.

Para la realizacion de este estudio han sido revisadas principalmente las
directrices y reglamentos europeos en materia de desarrollo rural, asi como los
documentos de trabajo elaborados por la Red Europea de Desarrollo Rural. También
han sido consultados datos primarios elaborados por el Ministerio de Agricultura,
Alimentacion y Medio Ambiente. Asi como articulos de investigacion en el ambito

cientifico y académico.
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3. EL PAPEL DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN LA
ELABORACION DE METODOLOGIAS EN LA EVALUACION DE LOS
PROGRAMAS DE DESARROLLO RURAL

3.1 LEADER I. Periodo de programacion 1991-1994

El 15 de marzo de 1991, la Comision Europea aprueba las directrices por la que
se fijan ayudas al desarrollo rural (COM 91/C73/14). El objetivo de la iniciativa
LEADER I era impulsar el desarrollo en las zonas rurales, intentando paliar algunas de
las debilidades que caracterizaban a estos ambitos como son el envejecimiento de la
poblacion, el desempleo o la escasa rentabilidad de las actividades tradicionales. El
paquete de medidas susceptibles de ser subvencionadas también se recogen en el

comunicado y se dividen en seis grupos (Comunidades Europeas, 1991):

a) apoyo técnico al desarrollo rural,

b) formacion profesional y ayuda a la contratacion,

¢) turismo rural,

d) pequefias empresas, artesania y servicios locales,

e) valorizacion y comercializacion “in situ” de la produccion agraria, forestal y
pesquera local y

f) medidas relativas a los grupos de desarrollo local.

En Espaiia, participaron 52 GAL sobre los 217 que concurrian en la Unién
Europea, lo que representa casi una cuarta parte del total de las actuaciones financiadas.
Segtin datos del MARM (2011), los programas se adjudicaron en diez Comunidades
Aut()nomasz, afectando a una poblacion de 1.854.305 hab., un 4,8 % de la poblacion
nacional. Se generd una inversion de 386,7 millones de euros (53 % correspondia a la
inversion privada). La importancia que tiene el turismo en las estrategias de desarrollo
de la Unién Europea se pone de manifiesto en el reparto presupuestario, donde mas del
50 % de las inversiones realizadas (figura 1) se destinaron al fomento del turismo rural.
En Espana se aprobaron un total de 1.603 proyectos relacionados con la actividad
turistica, que significaron mas de 147 millones de euros de inversion (Blanco y

Benayas, 1994).

2 Andalucia, Principado de Asturias, Islas Canarias, Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Extremadura,
Galicia, Region de Murcia y Comunidad Valenciana.
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Figura 1
Distribucion de inversion de LEADER 1 en Espafia
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Fuente: Blanco y Benayas (1994:124). Elaboracion propia

Una vez concluida la ejecucion del primer periodo de la iniciativa LEADER y
dando cumplimiento a lo contendido en el art. 6 del Reglamento Comunitario n°
2052/88, en el que se indica que se especificard “el modo de seguimiento de las
subvenciones globales” , se lanza a concurso la licitacion del estudio de la evaluacion
“ex-post” de la iniciativa comunitaria LEADER 1. Asimismo, el proceso de evaluacion
LEADER I queda recogida en la Comunicacion de las Comunidades Europeas
95/C263/12 del 10 de Octubre de 1995. Los objetivos de la evaluacion también quedan
sintetizados en dicha comunicacion (Comision Europea, 1995). Estos son: a) medir los
efectos esperados haciendo especial hincapi¢ en el empleo; b) evaluar la utilizacion
adecuada de los fondos; ¢) analizar el funcionamiento y eficacia de la red; d) conocer el

valor afladido producido gracias a la implementacion de la iniciativa comunitaria.

La evaluacion fue realizada a nivel comunitario y llevada a cabo por dos grupos.
El primero formado por cuatro expertos en desarrollo rural provenientes de empresas
consultoras, los cuales se encargaron de la conceptualizacion, disefio de la metodologia,
coordinacion del proyecto y presentacion de resultados. El segundo grupo formado por
12 equipos (con miembros provenientes de universidades y empresas privadas,
principalmente) que correspondian a los paises que habian participado en la iniciativa
LEADER I’. Para llevar a cabo el analisis se tuvieron en cuenta cuatro bloques

tematicos:

3 Informacion disponible en: http://cc.curopa.cu/agriculture/rur/leaderl/index_en.htm (acceso: 05-V-15) .
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a) acciones. Donde se abordaron aspectos relacionados con la propia
metodologia LEADER como son el enfoque ascendente, el caracter
innovador, integrador y multisectorial.

b) Partenariado. Se analizé la composicion de los GAL, la presencia de entes
privados y de la poblacion local en el disefo, desarrollo e implementacion de
la estrategia de desarrollo.

c) Financiacién. Aspectos como la distribucion de la financiacion entre las
diferentes medidas y la capacidad de los GAL para captar financiacion
privada fueron las cuestiones valoradas.

d) Conexion en redes y cooperacion. Evaluandose la eficacia y la puesta en
marcha de la filosofia vinculada a la trasferencia de conocimientos, el efecto

demostracion y los proyectos conjuntos.

La evaluacion de las acciones con base turistica se llevd a cabo a partir de
informacion obtenida de un cuestionario realizado a 50 GAL europeos. Se establecieron
unos indicadores de impacto que evaluaron el nimero empresas turisticas creadas, el
volumen de oferta de alojamiento y el empleo generado. La evaluacion ex-post de
LEADER I también puso de manifiesto algunas debilidades. Entre éstas cabe citar: a) la
débil elaboracion de un diagnostico territorial ex-ante por parte de los GAL que pudiera
poner de manifiesto la situacion de partida del territorio; b) la escasa informacion sobre
llegadas de visitantes, indicador clave para la buena marcha del destino; c) el caracter
multisectorial e integrador no se reflejo en la configuracion de los proyectos de
desarrollo rural llevados a cabo, puesto que la medida con mayor volumen de inversion
fueron las medidas destinadas al turismo rural o a actividades estrechamente
relacionadas con el mismo (Garcia et al., 2005). Ademas mas de la mitad de los fondos
destinos a acciones turisticas se destinaron a la creacion y/o rehabilitacion de
alojamiento. Es comprensible, en cambio, que no se llevaran a cabo demasiadas
acciones para comercializar 1o que empezaba a configurarse como un producto turistico
ya que todavia muchos destinos rurales espafioles se encontraban en los afios 90 en una
fase de introduccion, lo que es menos explicable es que se dejaran en segundo plano
acciones para la elaboracion y ejecucion de proyectos de planificacion turistica (0,25%)

(Blanco y Benayas, 1994).
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El éxito de la primera edicion del programa LEADER propicid que la Unién
Europea siguiera apostando por las politicas de desarrollo rural. Su implantacién se
inserta en un contexto en el que la PAC registr6 una de las mas importantes reformas de
su historia, la reforma de MacSharry en 1992, en la que grosso modo se aboga por
desvincular las ayudas a la produccion, por una PAC mas verde y se sigue apostando

por la diversificacion de las actividades en el medio rural.
3.2 LEADERII. Periodo de programacion 1994-1999

El 7 de Julio de 1994 se publican las ayudas al Desarrollo Rural a través del
Comunicado a los Estado Miembros (94/C 181/12). EI objetivo principal del programa
LEADER 1I fue “fomentar medidas innovadoras por parte de agentes publicos o
privados involucrados a escala local en todos los sectores de la actividad rural, dar a
conocer los resultados de estos proyectos a la comunidad europea y ayudar a los
agentes rurales de los diferentes Estados miembros que deseen aprovechar las
lecciones aprendidas en otras zonas y trabajar de manera conjunta en proyectos”

(Comunidades Europeas, 1994).

En cuanto a las medidas subvencionables, se partio de los ejes definidos en
LEADER I, pero con algunas modificaciones que quedan extraidas de sus objetivos.
Como elemento novedoso se establece un limite a las ayudas a inversiones productivas.

Las medidas subvencionables son:

a) adquisicion de competencias
b) programas de innovacion rural:
b.1) apoyo técnico al desarrollo rural,
b.2) formacion y ayudas a la contratacion,
b.3) turismo rural,
b.4) pequefias empresas, artesania y servicios,
b.5) valorizacion y comercializacion de productos agrarios,
b.6) conservacion del medio ambiente y su entorno;
¢) cooperacion transnacional y

d) redes de colaboracion (Comunidades Europeas, 1994).

En Espana, segun datos del MARM (2011) la iniciativa LEADER II se organizé

a través de 17 programas regionales, uno por cada Comunidad Auténoma, que, a su vez,
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desarrollaron 133 programas. La superficie total afectada por la iniciativa fue de
226.057 km” (el 45% de la superficie nacional), donde se ubicaban 3.233 municipios (el
40% de los municipios espaioles) con una poblacion de 4,7 millones de habitantes (el

11,96 % de la poblacién espaiiola).

En cuanto a la financiacion de LEADER 1I en Espafia, el gasto ascendi6 a casi
1.364 millones de euros (entre UE, Administraciones nacional y regionales y gasto
privado). Una inversion que supero6 las previsiones en 250 millones de euros; siendo
necesario destacar el aumento de la inversion realizada por el sector privado (56 %).
Estas cifras han de interpretarse como un claro indicador de la capacidad de
movilizacién que tuvo la iniciativa LEADER 1I en las zonas rurales. Igualmente, que las
cantidades certificadas superaran en un 60 % a las previsiones de partida denota que se
estaban generando importantes oportunidades de inversion (Esparcia, 2003). El
resultado de la distribucion de la financiacion segun las medidas llevadas a cabo, se
refleja en la figura 2. Si bien, se vuelve a presentar al turismo rural como una de las
apuestas mas fuertes para la diversificacion econdémica en las zonas rurales, también
aumenta considerablemente el apoyo a PYMES y a empresas de artesania.

(Observatorio Europeo LEADER, 2000).

Figura 2
Distribucion de inversion de LEADER 11 en Espana
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Fuente: Esparcia (2003:10). Elaboracién propia

Con la puesta en marcha de la iniciativa LEADER Il se descentraliza la tarea de
seguimiento y evaluacion de los programas de desarrollo rural a los estados y regiones.
Uno de los objetivos por los que se desarrolla este nuevo sistema de evaluacion era para

“permitir a la asociacion regional decisoria afinar sus criterios internos de seleccion,
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reorientar su estrategia y proponer modificaciones si fuesen necesarias” (Comunidades
Europeas, 1994:55). Atendiendo a estos principios, la Comision Europea publico en
1994 el documento “Guidelines for the ex post evaluation of the LEADER II Community
Initiative” (Comunidades Europeas, 1994), cuyo objetivo era trazar las directrices
oportunas para que las autoridades responsables de su evaluacién conocieran el
procedimiento que debian llevar a cabo para la evaluacion y que serviria de antesala a la

evaluacion final de LEADER I,

El Observatorio Europeo LEADER consciente de la problematica que
presentaba el analisis de los programas de desarrollo rural, desarroll6 durante el periodo
de aplicacion de LEADER I varias guias metodoldgicas para el disefio, puesta en
marcha y evaluacion de los programas de desarrollo rural. En turismo, ademas de los
indicadores fisicos utilizados en LEADER I’ se incorporaron indicadores de impacto
que no habian sido utilizados anteriormente. Estos se basaban en la categorizacion de
las submedidas llevadas a cabo en el campo del turismo. A modo de ejemplo se pueden
citar: creacion de infraestructuras y servicios, elaboracion de rutas, puesta en marcha de
centrales de reservas, promocion de productos turisticos, potenciacion del patrimonio

rural o creaciones de planes de marketing.

Asimismo, se elaboraron varios documentos para orientar a los grupos de accion
local en el desarrollo de estrategias sectoriales de las medidas mas exitosas (turismo,
valorizacion de productos locales, empleo y servicios en el medio rural). En el campo
del turismo, fue redactada una guia para evaluar el potencial turistico de un territorio
(Zimmer y Grassmann, 1997). Dirigida a los grupos de accion local, contenia los puntos
necesarios para la elaboracion de un plan estratégico en turismo que debia incluir los
siguientes epigrafes: analisis de la oferta y de la demanda, analisis de la competencia y
las tendencias en el consumo del turismo rural, asi como los aspectos claves para la
elaboracion de un plan de marketing. También se llevaron a cabo analisis de demanda
de segmentos concretos como el potencial que presentaba el turismo familiar para el

desarrollo del turismo rural, asi como la elaboracion de guias para el desarrollo de

4 En LEADER 1 solo se realiz6 una evaluacion final, pero a partir de LEADER 11 se realizaba una evaluacion inicial,
intermedia y final.

> Los indicadores utilizados en el ambito turistico en LEADER 1 fueron :numero de camas, numero de
establecimiento de alojamiento, niimero total de beneficiarios en proyectos de turismo y creacion de empleo
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productos concretos como una guia para poner en valor los senderos. En todo caso eran

documentos orientativos de trabajo y no de obligado complimiento por los GAL.

La puesta en marcha de la metodologia de evaluacion del programa LEADER 11

presentd algunas dificultades; entre las que cabe sefialar:

— gran diversidad en la implementacion de las iniciativas,

— incoherencia en las metodologias utilizas entre los programas regionales y
nacionales,

— utilizacion de datos que atn no eran definitivos porque quedaban por realizar
algunos pagos. Este hecho, sumado a la instauracion del euro, generd
problemas de contabilidad,

— ademas resulto dificil a la hora de cuantificar que medidas habian sido mas
exitosas en los programas de innovacion rural (Medida B). Ya que a
diferencia de LEADER I donde las medidas previstas estaban categorizadas
en la programacion y eran cerradas, en LEADER II esas medidas,

precisamente para fomentar la innovacion rural, eran abiertas.

Igualmente, se identifican debilidades en el planteamiento de la estrategia, de lo
que se quiere lograr con la aplicacion de los planes y de los objetivos planteados. Ello
en parte es comprensible ya que la Unién Europea como organismo central y regulador
de las ayudas al desarrollo rural establecid unos objetivos abiertos, que mas que
objetivos, se podrian calificar como la mision o la razon de ser de los programas de
desarrollo rural. Estos eran: frenar el éxodo rural, crear empleo y mejorar las

condiciones de vida de las zonas rurales.

Partiendo de esta premisa y puesto que los programas operativos desarrollan sus
propios procesos planificadores que parten de un diagnostico territorial, una vez
cumplimentada esta fase, se deberian plantear objetivos medibles en el tiempo,
coherentes, alcanzables, multisectoriales. Solo asi podria evaluarse el éxito o el fracaso
de los programas de desarrollo rural. Varios autores secundan este planteamiento e

indican que el sistema de evaluacion debe estar en concordancia con los objetivos que
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se pretendan alcanzar (Navarro et al., 2012; Delgado et al., 2007; Seibert, 2000; Thirion,
2000; Viladomui y Rosell, 1998).

De las resoluciones contenidas en la Agenda 2000, surgiran los nuevos objetivos
prioritarios de los Fondos Estructurales; abriéndose un nuevo periodo de programacion,
El LEADER Plus. Este se presenta no como una continuacion de los anteriores
programas LEADER, sino como una nueva etapa para hacer frente a los nuevos desafios
del mundo rural. Una mayor flexibilidad, descentralizacién, simplificaciéon y una
gestion financiera mas eficaz seran los pilares donde se asiente las nuevas politicas de

desarrollo rural.

3.3 LEADER Plus. PERIODO DE PROGRAMACION 2000-2006

La tercera fase de la iniciativa comunitaria, el programa LEADER Plus, queda
recogida en el Reglamento (CE) n® 1260/1999 del Consejo, de 21 de junio de 1999.
LEADER Plus complement6 los programas generales, apoyando actividades integradas,
disefladas y aplicadas por grupos que operen a escala local. Es pues el objetivo de
LEADER Plus: “incitar y ayudar a los agentes del mundo rural a reflexionar sobre el
potencial de su territorio en una perspectiva a mdas largo plazo” (Comunidades
Europeas, 2000). De igual forma, LEADER Plus pretendié fomentar la aplicacion de
estrategias de desarrollo sostenible, de calidad y destinadas a la experimentacion de
nuevas formas de valorizacion del patrimonio natural y cultural, mejora del entorno
econdomico y de la capacidad de organizacion de las comunidades locales. LEADER

Plus se articula en tres capitulos (Comunidades Europeas, 2000):

1) Apoyo a las estrategias de desarrollo rural territorial, integrado y piloto,
basadas en el enfoque ascendente y en la cooperacion horizontal. En este
capitulo se adscribieron los territorios que tenian la capacidad y la voluntad
de disefiar una estrategia de desarrollo viable. La estrategia debia articularse
a través de un aspecto que resultase caracteristico de la identidad del
territorio.

En Espafia, ese marcado caracter piloto se tradujo en 10 lineas estratégicas
(MARM, 2011):

101. Adquisicion de competencias.
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102. Gastos de gestion, funcionamiento administrativo y asistencia
técnica.

103. Servicios a la poblacion.

104. Patrimonio.

105. Valorizacion de los productos locales y agrarios.

106. PYMES vy servicios.

107. Valorizacion del patrimonio natural y arquitecténico.

108. Turismo.

109. Otras inversiones.

110. Formacién y empleo.

2) Apoyo de la cooperacion entre territorios rurales.

3) Integracion en una red.

LEADER Plus interesé a 3.694 municipios espafioles (un 45,6 % del total
nacional), una superficie total de 251.187 km” y una poblacién de 5,9 millones de
habitantes (el 13,4 % de la poblacion nacional) (MARM, 2011). La inversion total final
de LEADER Plus fue de 1.794,2 millones de euros; superandose las previsiones en un
23%, gracias al incremento de la inversion privada que supero las expectativas. Espafia
fue el pais de la Union Europea que contd con mayor dotacién presupuestaria,

absorbiendo un 23,1 % del total de los fondos europeos.

En la evaluacion del programa, se vuelve a reiterar la importancia de validar si la
aplicacion de la iniciativa LEADER ha aportado un valor afiadido en pos de los
enfoques verticales, descendentes y exdgenos. En esta linea se indica: “En una
iniciativa como LEADER+, la evaluacion debe centrarse en algo mds que los
resultados y el impacto, debe hacerse extensiva también al proceso de aplicacion y su
contribucion a los efectos globales de la iniciativa. Se parte del presupuesto badsico de
que el valor afiadido de LEADER+ radica esencialmente en la aplicacion de un método
especifico para el desarrollo rural, dirigido a estimular el desarrollo endogeno”

(Comunidades Europeas, 2002:5).

La Comision Europea elabor6 una guia donde se incluian indicadores fisicos y
financieros de seguimiento comunes, que deberian aplicar los estados miembros

(Comunidades Europeas, 2002b). Su importancia radica en que fue la inica informacion
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comun que facilitaron a todos los GAL y con la que las autoridades regionales podian
elaborar sus informes pertinentes y por ende era la unica documentacion que permitia
hacer un estudio comparativo entre diferentes regiones. Ademds ha condicionado
bastante la labor investigadora en los dmbitos académicos ya que sus investigaciones

utilizan entre otros, los datos secundarios facilitados por las autoridades competentes.

La evaluacion ex-post de LEADER + (Comunidades Europeas, 2010) se publico
en Diciembre de 2010 y tenia como objetivo analizar los factores que contribuian al
éxito y al fracaso de la ejecucion de los programas, asi como analizar los logros y los
resultados. Para llevar a cabo estos fines, la clave del enfoque consistid en la
formulacion de preguntas comunes articulados a través del andlisis de ocho temas

principales:

— Tema 1. Relevancia del valor afiadido. Se valoran aspectos como en qué
medida LEADER + ha contribuido al logro de los objetivos de los programas
nacionales y regionales.

— Tema 2. Estrategias de desarrollo con caracter piloto, cooperacion y redes.
Evaluandose cuestiones como: a) complementariedad entre los actores de las
zonas rurales a través de un enfoque ascendente y una estrategia integrada de
caracter piloto; b) cudles han sido los puntos fuertes y débiles que han
influido en el disefio y aplicacion de estratégicas innovadoras; c¢) en qué
grado ha contribuido la cooperacion en la trasferencia de conocimientos; d)
qué papel juegan las redes y el Observatorio Europeo en la transferencia de
informacion.

— Tema 3. La implementacién del método LEADER. Donde se evalta en qué
medida contribuye el enfoque multisectorial y los recursos enddgenos al
desarrollo de las zonas rurales.

— Tema 4. Impactos. Siendo objeto de evaluacién en qué medida LEADER +
ha mejorado las oportunidades de trabajo, poniendo especial atencion al
generado en determinados colectivos (mujeres y jovenes) y como LEADER
+ ha contribuido a promover la economia, mejorar el medio ambiente y
aumentar los servicios sociales.

— Tema 5. Gobernanza y poblacién rural. Valorandose en qué medida

LEADER + ha mejorado las capacidades de la gobernanza local.
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— Tema 6. Gestion, control y sistema de financiacion. Siendo objeto de analisis
como han incidido las limitaciones que se impusieron en la inversion para
favorecer el concepto de multifuncionalidad y en qué ha contribuido
LEADER + a la mejora de los sistemas de gestion, control y financiacion.

— Tema 7. Seguimiento y evaluacion. Examinandose en qué medida el sistema
de seguimiento del programa LEADER + ha sido relevante, comprensible y
ha contribuido a mejorar las capacidades en el proceso de evaluacion.

— Tema 8. La actividad y excelencia de las agrupaciones rurales, donde se
describen los casos ejemplares; analizando como se han desarrollado los

proyectos en los que han aplicado el método LEADER.

En el campo del turismo, la exposicion de resultados se reduce a las experiencias
particulares de 10 GAL analizados en profundidad. Bien es cierto que este andlisis
permite conocer buenas practicas en diferentes ambitos como, por ejemplo, el analisis
de la ocupacion hotelera en el distrito de Roth en Alemania, indicador basico para la
evolucion de la actividad turisticas y que no suele ser muy utilizado en los ambitos
rurales, dada la escasez de informacion disponible o la introduccion de elementos
innovadores en la comercializacion de productos turisticos como en el Valle de Jerte. A
pesar de estos andlisis mas detallados, en general, la informacion de tipo cuantitativo
registra un retroceso con respecto a la documentacion elaborada en LEADER 1 y
LEADER II. Tal es el punto que no se dispone de ningtin indicador fisico o de impacto
en el ambito turistico a nivel europeo o al menos no ha sido objeto de andlisis en la

evaluacion final de LEADER Plus.

Con la Reforma de la PAC de 2003, se consolida el desacoplamiento de las
ayudas directas ligadas a la produccion y se instaura el sistema de Pago Unico, donde
los agricultores dejan de percibir ligadas a la produccion (Cejudo y Maroto, 2010). El
nuevo horizonte no es demasiado alentador para el agricultor, la entrada de nuevos

paises de la Europa Oriental, vera reducir los fondos destinados a Espaia.
3.4 Periodos de programacién 2007-2013 y 2014-2020

La aplicacion del método de trabajo LEADER empieza a considerarse parte
intrinseca de los programas de desarrollo rural tras su consolidacion en LEADER Plus

(MARM, 2011). Las conclusiones obtenidas en la 2* Conferencia sobre Desarrollo
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Rural celebrada en Salzburgo en 2003 se veran reflejadas en este periodo. Otra cuestion
a considerar, a diferencia de periodos anteriores, es que Espafia vera mermar los fondos
recibidos en un 23 % (Saenz y Cejudo, 2008). ElI Reglamento (CE) n°1698/2005 del
Consejo del 20 de septiembre de 2005, representa la principal norma reguladora de las
ayudas al desarrollo rural para el periodo de programacion 2007-2013. En el reglamento

quedan recogidos los ejes de intervencion, estos son:

1) aumento de la competitividad del sector agricola y forestal,

2) mejora del medio ambiente y del entorno rural,

3) mejora de la calidad de vida en las zonas rurales y diversificacion de la
economia rural. A su vez este eje de medidas se divide en: a) medidas
auspiciadas para la prestacion de servicios basicos para la economia y la
poblacion rural; b) la renovacion y el desarrollo de poblaciones rurales; c) la
conservacion y mejora del patrimonio rural. Por tltimo, un capitulo dedicado
a la diversificacion de la economia rural, es en este apartado donde se
contempla un subcapitulo dedicado al fomento de actividades turisticas.

(Comision de las Comunidades Europeas, 9:2005).

A pesar de que no esta prevista la finalizacion de la evaluacion “ex—post” para
este periodo hasta el 31 de Diciembre de 2016, existen numerosos avances en el
desarrollo de la metodologia que va a adoptarse. Asi se dispone del documento que
servira de guia para la elaboracion de la evaluacion “ex—ante” del Programa de
Desarrollo Rural 2007-2013 (Comunidades Europeas, 2006b). Este documento ha
servido para verificar en qué medida la ayuda del FEADER es coherente con los
objetivos de la cohesion econémica y social, ademas ha ayudado a la asignacion 6ptima
de los recursos presupuestarios y las prioridades estratégicas. Este documento junto a
otros incluidos en el Marco Comun de Seguimiento y Evaluacion Programa de
Desarrollo Rural 2007-2013° conforman los instrumentos elaborados por la Comision
Europea y acordados con los Estados miembros para la supervision y evaluacion del
Programa de Desarrollo Rural 2007-2013. Asimismo, como en periodos anteriores, se
ha elaborado una guia, “Directrices para la evaluacion continua programas de

desarrollo rural (2007-2013) (Comunidades Europeas, 2006b), que incluye las

® Marco Comun de Evaluacion y Seguimiento del Programa de Desarrollo Rural 2007-2013. Informacién disponible
en: http://ec.europa.eu/agriculture/rurdev/eval/index_en.htm (acceso: 06-V-15)
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preguntas comunes de evaluacion, a las que deben responder los Estados Miembros con

el disefio de su metodologia.

Las preguntas generales a las que se debe dar respuesta al epigrafe fomento de

las actividades turisticas son:

— ¢en qué medida la ayuda ha contribuido a aumentar las actividades
turisticas? Distinguiendo entre actividades que se desarrollan en las
explotaciones agricolas y otras actividades.

— (En qué medida las actividades turisticas han fomentado nuevas
oportunidades de empleo en las zonas rurales?

— (En qué medida el turismo ha contribuido a mejorar la diversificacion y el
desarrollo de la economia rural?

— (En qué medida la ayuda ha contribuido a mejorar la calidad de vida en las

zonas rurales?

Aunque el periodo de programacion 2014-2020 se encuentra ain en una fase
muy incipiente, a nivel nacional ya se ha publicado un borrador de lo que serd la
evaluacion ex-ante del programa operativo para el periodo de programacion 2014-
2020, En el capitulo 6, se establecen las cuestiones relativas al sistema de evaluacion y
seguimiento para este periodo. En el mencionado capitulo se proponen unas tablas de
indicadores de realizacion, de productividad y de resultado. Todos ellos, se centran en
medir el impacto generado en la aplicacion del programa. Sin embargo, ninguno de los
indicadores propuestos tiene en consideracion el impacto que pudiera generar la
actividad turistica. También hay que tener en cuenta, por un lado, que la voluntad de
simplificar las tareas administrativas y establecer un marco comun para todos los fondos
estructurales, pudieran causar un efecto negativo en el conocimiento de la eficacia,
efectividad y repercusion de la utilizacion de cada fondo y aun mas en conocer el
impacto de medidas tan concretas como pudiera resultar el turismo, que requiere de un

analisis mas profundo.

7 Informacién disponible en: http:/www.dgfc.sgpg.meh.es/sitios/dgfc/es-
ES/ipr/fcp1420/p/Prog_Op_Plurirregionales/Documents/Eval_ex_ante POCS.pdf (acceso: 6-V-15)
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4. CONSIDERACIONES FINALES

Como sintesis de los procesos analizados en el epigrafe anterior, se podria
afirmar que las evaluaciones elaboradas por las diferentes administraciones publicas no
han considerado suficientemente los impactos que la aplicacion de los programas
generan en el territorio. La evolucion de la evaluacion en la metodologia propuesta por
la Comision Europea no ha registrado muchos cambios durante los diferentes periodos,
bien es cierto, que las evaluaciones propuestas por las administraciones competentes
dan respuesta a la medicién y comprobacion de los objetivos estratégicos europeos. El
interés por conocer a lo largo de estos 25 afios el impacto generado con la implantacion
de acciones turisticas en el medio rural, ha sufrido un proceso de regresion. La
evolucion de las herramientas llevadas a cabo en la evaluacion de los programas de

desarrollo rural en el campo del turismo, queda recogida en la tabla 1.

Tabla 1
Evolucion de las evaluaciones e indicadores llevados a cabo en los programas de
desarrollo rural en el campo del turismo por parte de las administraciones publicas
Informacion unicamente de tipo cuantitativo. Entrevistas realizadas a 50 GAL (el
23 % del computo total europeo). Criterios:

— Volumen de la oferta de alojamiento

— Numero de empleos generados en turismo y sus caracteristicas.
Creacion y mejora de empresas turisticas

LEADER 1
1991-1994

Desaparicion de los indicadores utilizados en LEADER I y LEADER II.
Rotundo retroceso en la informacién cuantitativa con base turistica en los
informes europeos

Analisis cualitativo en profundidad de 10 GAL en el ambito turistico a
modo de ejemplo

LEADER +

Elaboracion propia
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Teniendo en cuenta que el programa LEADER representa el mayor programa del
fomento del turismo rural a nivel europeo (Panyik et al., 2011), la literatura sobre la
evaluacion de las medidas llevadas a cabo en el campo del turismo resulta escasa. Las
particularidades de los propios programas de desarrollo rural unido a la transversalidad

de la actividad turistica hacen que sea dificil su medicion.

Hasta el momento los enfoques evaluativos en el campo del turismo se han
centrado en cifras. Basicamente, indicadores de impacto y financieros (niimero de
empleos generados en turismo y creacion de plazas de alojamiento). Indicadores que si
bien miden las acciones desarrolladas en el campo del turismo, no tienen en cuenta los
resultados. Resultados que cuantifiquen la eficacia, la eficiencia y la rentabilidad de las
inversiones. En turismo, esos indicadores son basicamente el numero de llegadas de
turistas y sus caracteristicas socio-demograficas, ocupacion hotelera o gasto medio por
turista. La inexistencia de este tipo de indicadores con datos relativos a la demanda,
dificulta la aplicacion de métodos de analisis experimentales de causacion. Tampoco
parece razonable justificar la inexistencia de este tipo de indicadores turisticos en los
ambitos rurales al alto coste que conlleva su elaboracion ya que los GAL dentro de los
propios programas de desarrollo rural cuentan con una dotaciéon econdmica para la
elaboracion de este tipo de estudios y mas teniendo en cuenta que esos indicadores

estaban incluidos en las Directrices de Evaluacion de la Union Europea.

A estos inconvenientes la hora de analizar y evaluar los programas de desarrollo
rural, habria que afiadir la propia morfologia y naturaleza de los planes de desarrollo
rural. Puesto que, por un lado, la Comision Europea propugna que el éxito de la puesta
en marcha de los programas de desarrollo rural depende en gran medida de la aplicacion
de los principios de la metodologia LEADER, a saber: enfoque ascendente, caracter
multisectorial e integrador, acciones innovadoras, enfoque local. Principios que se
podrian definir como subjetivos e intangibles. A pesar de la reiteracion por parte de la
Comision Europea por validar el método LEADER, no son frecuentes los analisis que
aborden desde lo sectorial las caracteristicas intrinsecas de la metodologia LEADER.
Evaluaciones que analicen la implicacion que tiene la actividad turistica en la
configuracion del partenariado, como se ha introducido la innovacién en los proyectos
turisticos, qué sinergias se han generado en la puesta en marcha de proyectos turisticos

conjuntos entre distintos GAL a través de la cooperacion, qué papel juega el turismo en
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el proceso de identidad local o cudles son las correlaciones y sinergias que se producen
derivadas del caracter integrador y la multifuncionalidad de las acciones desarrolladas
no suelen ser frecuentes. Sinergias y beneficios que a veces escapan del ambito turistico
debido al caracter transversal y por estar incluidos en otros capitulos de intervencion
como puede ser la rehabilitacion del patrimonio, el fomento de la artesania o la
valoracion de productos agroalimentarios, actividades que a su vez se retroalimentan del

turismo.

Hasta ahora la mayoria de los enfoques han abordado el problema de
investigacion desde lo global, considerando al turismo, la artesania, la formacion o la
valorizacion y comercializacion de productos agrarios como acciones capaces de atajar
los problemas que acontecen al mundo rural. Pero siempre considerandolos como un
mero camino para la consecucion de los objetivos estructurales europeos. En cambio
estas acciones, como puede ser el turismo, en pocas ocasiones han sido consideradas

como procesos estratégicos independientes.

Ademas, este tipo de evaluaciones no tienen suficientemente en consideracion la
fase del ciclo del producto turistico en la que se encuentra el destino rural afectado. De
hecho, en algunas comarcas, ni siquiera se tiene una vision de destino turistico
comarcal, ni una marca turistica que aglutine a todos los municipios adscritos a un GAL
y que represente la base del proceso planificador en el ambito turistico. Habria que tener
en cuenta que los diferentes municipios que conforman un GAL pudieran tener
disefiadas, en el mejor de los casos, sus propias politicas turisticas. Politicas turisticas
que pueden coincidir o no las con las politicas comarcales. También pudiera darse la
situacion contraria, municipios de reducido tamafo y con escasa experiencia en la
gestion y planificacion turistica donde la aplicacion de los programas de desarrollo rural
pudieran representar la Unica iniciativa en materia turistica. No se debe obviar que los
GAL no son entidades administrativas, sino asociaciones publico-privadas encargados
de gestionar los fondos de los programas de desarrollo rural. A estas dificultades habria
que sumar el tiempo necesario para que existan relaciones causa-efecto, es decir, cuanto
tiempo es necesario para poder desarrollar un plan de desarrollo rural y que este sea

eficaz y cuanto tiempo hay que esperar para medir y evaluar la eficacia de un plan.
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En futuros enfoques evaluativos deberian ser tenidos en cuenta factores externos
que propician la afluencia de turisticas, como son: la existencia de productos turisticos
atractivos y diferenciados, la proximidad en tiempo y coste de los mercados emisores, la
existencia de una oferta complementaria competitiva, la aplicacién de otros programas
de fomento de la actividad turistica como pueden ser los Planes de Dinamizacion del
Producto Turistico (PDPT). No se debe obviar que los programas LEADER solo
representa un elemento dinamizador para el desarrollo turistico de las zonas rurales y
atribuir los efectos producidos como consecuencia del crecimiento econémico

unicamente a la implantacion de un plan de desarrollo rural seria un error.
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