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Reflexiones en torno a la participación 
en el desarrollo rural. ¿Reparto social 
o reforzamiento del poder? LEADER y 

PRODER en el sur de España

Francisco Navarro. Universidad de Granada, Granada, España.
Eugenio Cejudo. Universidad de Granada, Granada, España.
Juan Carlos Maroto. Universidad de Granada, Granada, España.

resumen | La participación es uno de los pilares esenciales del desarrollo rural. Ahora 

pdr
de unos pocos, las elites económicas y políticas locales. Los colectivos desfavorecidos 

-
-

pdr 
en la provincia de Granada para el periodo 1991-2006.

palabras clave | desarrollo regional y local, gobierno local, planificación del 
desarrollo.

abstract | Participation is a basic pillar of rural development. However, for several 
reasons (ie. political control, predominant top-down control models, focus on economic 
projects, etc.), the main contributions of Rural Development Programmes (RDP’s) are 
controlled by a limited group of people – mainly local economic and political elites. Dis-
advantaged groups (such as women, young people, farm workers, unemployed, etc.) have 
been excluded. As such, it follows that rural development applications have a tendency to 
reinforce existing power structures. This is corroborated by an analysis of the implementa-
tion of RDP’s in the province of Grenade, from 1991 to 2006.

key words | regional and local development, local government, development planning.
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Introducción: hipótesis y estructura del trabajo

ue
pdr leader i, ii 

proder i y ii
objetivos, siendo esenciales los siguientes: un desarrollo rural integrado, una diver-
sificación de las economías y un desarrollo ascendente, todo ello promoviendo la 
participación, el autogobierno y el partenariado. En este artículo nos centraremos 
en el estudio de este último aspecto, esencial a la hora de promover un desarrollo 

¿han sido controladas por las elites económicas y políticas locales? Ambas cuestiones 

han sido realmente los implicados en los procesos de desarrollo, o si se ha avanzado 

estudiar los propios resultados de los pdr.
Se parte de la siguiente hipótesis: la participación local, promovida tanto por 

leader como por proder
-

rrollo socioeconómico desde el Estado a las comunidades rurales. Entre tales riesgos 

pocos miembros dentro de una comunidad se implican en la gobernanza local. 
-

y poderes. Por esta vía, otros muchos actores son excluidos del proceso de desa-

entre otros. Por tanto, desde nuestro punto de vista, y compartiendo la opinión 

deprimidas. Sus principios filosóficos fueron recogidos en el texto comunitario El futuro del 
mundo rural, y se comenzaron a implantar a partir de 1991 como una iniciativa piloto para 

leader i leader ii leader

2 Se trata de un “leader a la española”, un programa diseñado por el Estado español para las zonas 

de desarrollo rural diseñado y aplicado en España y cofinanciado por la Unión Europea. 
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-
dades rurales se ayuden a sí mismas.

Tras exponer los antecedentes y aclarar una serie de conceptos clave en la segunda 

participación final de los pdr
reflexiones y conclusiones finales.

Participación y poder. Aclaraciones conceptuales y antecedentes

Con una cierta perspectiva histórica en torno a la aplicación de leader en los territo-

como un instrumento de poder, y por su control disputaron los diferentes agentes de 

gal

de los gal -
cionados con determinadas actividades: cargos elegidos, representantes culturales, 

presión entendieron leader como un instrumento para el desarrollo de “su” sector 

de aplicar los principios de la gobernanza territorial en la gestión de las políticas 

-

mayor responsabilidad, para controlar y gestionar su propio proceso de desarrollo; 
en definitiva, para tomar decisiones. Esta perspectiva implicaba no solo superar su 
inicial concepción ligada a la simplificación de la toma de decisiones por parte de los 

sino incluso del “buen gobierno”, fundamentada en un papel insustituible del Estado 

una pluralidad de actores públicos y privados, con el propósito de mejorar la toma 
de decisiones, la gestión y el desarrollo de lo público y lo colectivo, con una marcada 
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-
deramiento de los colectivos marginados o escasamente considerados en el mundo 

mundo rural por su implicación, entre otras cuestiones, en los pdr, tanto en el 
-
-

miento” entendemos la creación de condiciones objetivas y subjetivas, personales y 

procesos de toma de decisiones y acceso al poder, así como la toma de conciencia 
del poder, individual y colectivamente. Los procesos de terciarización del mundo 

en el origen de la iniciativa leader; el nivel formativo alcanzado por estos colectivos 
pdr; el importante desarrollo 

de movimientos asociativos en estos grupos, entre otras cuestiones, contribuyen a 

se reclama en los pdr

para la población local, sino un proceso de desarrollo con la población local, en el 

autoayuda, ahora los residentes rurales tienen autonomía y son libres para elegir, y 
pdr

En cuanto a los antecedentes, la hipótesis sobre la desigual participación y distri-
bución de las ayudas de los pdr

Área de estudio y referencia temporal

afectan a los espacios rurales del sur de la Unión Europea, y de la marginalización de 
los grupos desfavorecidos en los pdr. Así, en dicha provincia encontramos:

ue
decir, una elevada lejanía respecto de los principales centros y nodos difusores de 
crecimiento económico y centros de decisión principales.
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-
-

-

los ochenta del siglo pasado hasta la actualidad.

círculo vicioso, donde los desempleados “son 

pfa per

Un elevado peso del sector agrario en lo social, territorial, cultural y económico. 
De hecho, sin embargo, este sector presenta una escasa productividad, debido a 
la frecuencia de precios bajos en sus productos, explotaciones de reducido tama-

-

de Granada receptora de fondos provenientes de la política comunitaria de de-
sarrollo regional; concretamente los dirigidos a las regiones menos desarrolladas 
de la ue
Convergencia. Tal situación persiste, tal y como recoge el sexto informe de la 
Comisión de la ue -

despliegan en estos territorios.

Como referencia temporal se ha abarcado el periodo comprendido entre 1991 y 
2006. Es decir, los periodos de programación de la ue ya concluidos y, por tanto, 

-

de los noventa, una estructura administrativo-territorial en todo el territorio rural 
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comunitario, mediante los gal
como no puede ser de otra manera. Surgió en 1992 el primer gal en las Alpujarras, 

Temple y Vega-Sierra Elvira. Finalmente, en el período 2000-2006 se configuró un 
último gal

pdr3.

figura 1 | Situación y configuración territorial de los Grupos de Acción Local 
(gal) granadinos, en los periodos 1991-1993, 1995-1999 y 2000-2006

fuente elaboración propia. datos de los informes finales de los gal granadinos

Metodología

A la hora de afrontar un trabajo de estas dimensiones, y para desentrañar el perfil 
de los beneficiarios finales de los pdr, se hace necesario combinar las metodologías 
cuantitativa y cualitativa. Así, se ha trabajado con los datos ofrecidos por la estadís-
tica oficial y por los gal; para estos últimos se ha considerado sus informes finales, 
donde aparecen diversos indicadores cuantitativos. Por otra parte, se ha recabado 
información de cada uno de los emprendedores acogidos a los pdr, de los benefi-
ciarios y actores finales, en un cuestionario cumplimentado mediante entrevistas 
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podido acogerse a las ayudas distribuidas por los pdr.

cuadro 1 | Cuestionario para los emprendedores beneficiados por Programas 
de Desarrollo Rural (pdr) destinados a los Grupos de Acción Local 
(gal) de la provincia de Granada, periodo 1991-2006

En cuanto al emprendedor: 
Sexo: hombre o mujer
Edad
Nivel de estudios del emprendedor: sin estudios, primarios no acabados, primarios o educación general 

cou
estudios secundarios, universitarios o superiores.
Formación en el ramo: sí o no.
Experiencia del emprendedor y profesión anterior.
Agricultor que diversifica actividad: sí o no.
Procedencia territorial: propio municipio, otro municipio de la zona leader-proder, otra comarca, 
otra provincia, otra comunidad autónoma y otro estado. 
En cuanto a la empresa: 
Tipo de empresa: -
cio, Club deportivo, Comunidad de Regantes, Comunidad de Vecinos, Consorcio, Diputación, Enti-
dad Local, Entidades Financieras, Grupo Desarrollo Rural, Grupo empresarial, Iglesia, Mancomunidad, 

sa sal -
sat sca scl

scp sl sll
Causas elección tipo de empresa.
Tamaño de la empresa:

Volumen de ventas anuales: menos de 6.000 euros, 6.000-30.000, 30.000-60.000, 60.000-300.000, 

Radio territorial de venta del producto o servicio: internacional, nacional, regional, subregional, provin-
cial, comarcal o local. 
En cuanto al proyecto beneficiado de la ayuda: 
Fecha realización:
Crea, amplía o moderniza empresa: crea, amplía o moderniza.
¿En qué medida las ayudas europeas han permitido la creación o consolidación de la empresa?: ninguna, 
poco, algo, bastante o muchísimo.
Procedencia del capital propio invertido. 

leader-proder
actuación. 
Razones para emprender: por falta de ofertas de empleo, experiencia en el sector, cubrir necesidades no 
satisfechas, creación de un producto o servicio nuevo.
Hubiera invertido sin ayuda: sí o no. 

fuente elaboración propia

Para esta encuesta, de las 2.337 actuaciones en pdr

-
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realmente los participantes finales de los pdr. Se tomó como criterio en la selección 

artesanía y servicios locales; y valorización de la producción agraria, ganadera y 

fueran de diferentes gal, de distintos periodos de programación y de diferentes 
municipios, siendo representativos de cada uno de ellos. En total se realizaron 107 

trabajadores beneficiarios de dichas actuaciones.

cuadro 2 | Esquema de entrevistas realizadas: por Grupo de Acción Local 
(gal), sexo, medidas, tipo de empresa 

gal
sexo medidas tipo de empresa

total
m h iii iv v a sl sa c o

A 3 13 6 6 7 5 1 0 3 16

B 2 16 7 7 2 2 2

C 1 2 1 2 1 1 0 2 1 5

D 3 12 5 6 7 2 1 2 3 15

E 2 9 2 5 5 2 1 1 2 11

F 5 13 6 6 6 7 3 2 3

G 5 7 2 7 3 2 2 2 2 12

H 3 9 2 6 1 1 2 12

Total 24 83 29 39 39 43 23 10 13 19 107

gal
Temple-CI y H: Vega.
Sexo: h: Mujeres. h: Hombres
Medidas: iii. Turismo rural. iv. Pymes, artesanía y servicios. v. Valorización y comercialización de la 
producción agraria y endógena.
Tipo de empresa: a: Autónomos. sl: Sociedades Limitadas. sa: Sociedades Anónimas. c: Cooperativas. 
o

fuente elaboración propia

Los beneficiarios finales

-
sonas. Consciente o inconscientemente, las actuaciones planteadas por los pdr, por 
regla general, no han tenido presente este hecho, y no han obtenido una efectiva 

mujeres, jóvenes, desempleados, trabajadores del campo, entre otros; y por tanto, 
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¿Quiénes no?

finales en los pdr. En primer lugar, por su especial importancia y particularidad, 
nos vamos a referir al colectivo marginal, ya estructural en el medio rural andaluz y, 
por ende granadino, de los desempleados, uno de los de mayor necesidad de atención 
por parte de las políticas públicas. Pero los desempleados, salvo determinados cursos 

orientación al mercado profesional, han sido obviados y excluidos del proceso de 

participación de los pdr haya sido significativa o haya generado un efecto demos-
trativo importante .

jornaleros,
oportuna. Una de las alternativas para diversificar la tan agrarizada economía rural 
granadina era optar por apoyar a este colectivo, cuyos integrantes la mayor parte del 

otros sectores.
agricultores y ganaderos representan 

abandonar un sector agrario minifundista sin apenas rentabilidad económica. Este 

pdr no han 
contribuido de forma significativa a diversificar las actividades, favoreciendo el tras-

ha existido la necesaria implicación de los empresarios agrarios, tradicionalmente 

gal han 

los pdr
de los grupos de presión agrarios en la participación en la toma de decisiones en 

Las mujeres
por su lugar de residencia. De hecho, disponen de menores ofertas laborales allí 

pdr contribuyeron a crear mayor precariedad en el empleo, a causa de 
la alta temporalidad de los nuevos puestos de trabajo obtenidos en turismo y hostelería y empresas 

considerando la primacía dada a los espacios mejor situados, económicamente hablando, en 
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son consideradas estadísticamente como inactivas debido a su inserción no formal” 

en la “rueda del temporerismo, trabajo como temporeras durante las campañas agrí-

oportunidades profesionales en el medio rural son muy reducidas, en especial para 

territorios con pdr de nuestra provincia el número de varones supera al de mujeres 

estos herederos se convierten en tristes guardianes del patrimonio familiar, inca-

En leader i y ii, es decir, de 1991 a 1999, no se realizaba ninguna mención espe-
cial en los documentos oficiales sobre las desigualdades entre varones y mujeres en el 
mundo rural. Posteriormente, sí se hace para leader

ratios de 

pdr han 
-

efecto demostrativo 

-
zadas por emprendedoras presentaron una serie de cualidades positivas intangibles: 

pdr
-

nados recursos endógenos, productos y servicios autóctonos5.

pdr
una relectura del medio rural. Gran parte de ellas ha podido elegir ya su lugar, su identidad, 
accediendo a una oportunidad laboral y de negocio, e incluso a una participación real en las tareas 
de poder de estas comarcas, siendo modernas y de pueblo al mismo tiempo.
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artesanal de productos agroalimentarios, o cuidado de ancianos, promovidos por 
los pdr, “se relacionan con actividades tradicionalmente asumidas por las mujeres 

empresarias beneficiadas por los pdr

otro tipo de sociedades mercantiles, donde, sin duda, la representación femenina fue 
incluso inferior. Esta cifra se encuentra ligeramente por debajo de la realizada por 
leader ii

una parte, mujeres jóvenes formadas; y por otra, mujeres de mayor edad sin forma-

Ahora bien, la escasez de mujeres entre las emprendedoras acogidas se fue 
paliando según se avanzaba en el tiempo, de 22% en el periodo 1991-1993, a un 

resultados de leader

Las mujeres fueron pioneras en la implantación de casas y hoteles rurales, y ello a 

turismo no funcionó como una actividad complementaria de la explotación fami-

-

-

iniciativas, sector servicios y muy especialmente servicios personales, comercios, 

desempleo; la diversificación de la economía, donde ellas juegan un papel primor-
dial en sectores como servicios de proximidad y turismo; así como su imprescindible 
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cuadro 3 | Emprendedores individuales beneficiados por Programas de 
Desarrollo Rural (pdr) en la provincia de Granada, según sexo, por 
periodos

-
 
abs.

-
 
rel.

-
 
abs.

-
 
rel.

-
 
abs.

-
 
rel.

total 
abs.

total 
rel.

Mujer 9 22,0 55 27,5 76

Hombre 32 72,5 123 300

Total 100,0 200 100,0 199 100,0 100,0
fuente

Por otra parte, retener a los jóvenes en el medio rural se configura como uno de los 
pdr. Pero contrariamente 

al caso anterior, existió poca presencia relativa de emprendedores beneficiados de 
menos de 35 años: 22,6%6. En cierta medida, los gal, al valorar la experiencia y la 
solvencia económica en la selección de proyectos, han limitado considerablemente el 

han contribuido a la poca presencia de emprendedores en edad temprana. Aun 
así, a pesar de su escaso número, las iniciativas de estos empresarios de corta edad 
tuvieron un elevado efecto imitación a causa de su elevado componente innovador, 

y cualificación. “Atrevidos, imprudentes en algunos casos, se trata de empresarios 

Tampoco ha sido significativa la participación de “nuevos” habitantes rurales 
en los pdr

-

local son los mejor situados para introducir nuevas formas de capital humano y 
-

niente una mayor implicación de esos grupos en los programas.
Por su parte, comerciantes7, empresarios de la construcción 

funcionarios

6 Información extraída de las entrevistas a los emprendedores.

statu quo, con una clara 
actitud conservadora. 
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de disponer de solvencia económica para invertir e implicarse en los pdr, en la 
mayor parte de las ocasiones no han respondido de manera conveniente. Ello se 
debe probablemente a sus pocas expectativas frente a la escasez de los fondos, a los 

-

¿Quiénes sí?

sido empresarios autónomos y de pymes, todos ellos con una larga trayectoria 
empresarial, ya consolidados, autoempleados; y en menor medida, trabajadores con 
una larga trayectoria profesional. Su experiencia anterior a la inversión subvencio-
nada por los pdr

de trabajadores respecta, es limitado. De hecho, predominan el autoempleo y las 

de competir en costes y acrecentar el problema del minifundismo empresarial del 
espacio rural granadino, es positivo, y por diversas razones: estas microempresas 
presentan mayor flexibilidad y adaptación a los cambios del mercado; pueden 

cercana y atención personal con el cliente; existe en ellas un mayor contacto y 
complicidad entre empresario y trabajadores; y, por último, al ser empresas endó-

su “deslocalización” o su cierre ante las cíclicas crisis económicas.

cuando se ha encontrado en una fase intermedia de su vida empresarial, con la 
trayectoria y madurez suficientes para acometer ampliaciones o modernizaciones de 

cabo la inversión en una edad adulta-joven.
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gráfico 1 | Sexo y edad de los emprendedores beneficiados por Programas de 
Desarrollo Rural (pdr) en la provincia de Granada (1991-2006)

fuente elaboración propia. encuesta realizada a los emprendedores beneficiados por pdr

¿Dónde se localizaron?
Los pdr refuerzan los diferentes roles desempeñados por cada territorio en su inserción 

-

Se han visto penalizados los marginados con tendencia a la decadencia social y econó-

figura 2 | Número de emprendedores privados para la provincia de Granada 
(1991-2006)

fuente informes finales de los gal
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¿Cuánto invirtieron?
-

pueda tener esa inversión en el territorio rural provincial, a causa de su reducida 

pac clásica  

-
-

alcanzado los 260 euros. Si acaso el efecto demostrativo entre los empresarios, en 
particular, y en la población rural, en general, puede haber sido el mayor aliciente 
e impacto de los pdr.

poblaciones de los territorios rurales poseen menor capacidad económica y, por 

con un menor riesgo.

emprenden van a funcionar como complemento al ingreso principal de la familia, 
proporcionado por el hombre. Para ellas, “la motivación principal fue la de comple-

-
-

PAC clásica
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Si son los colectivos de mujeres y jóvenes tan necesarios e importantes para el futuro 

autónomos jóvenes y autónomas jóvenes, respecto al del total de autónomos. Por 

se proclama para el conjunto del periodo considerado. Afortunadamente, a partir 
del 2000, y gracias al respaldo institucional promovido para leader -
mente señalado, se asiste a un cambio de rumbo encaminado a un mayor apoyo 
económico público a estos colectivos.

-

30%
a cabo la inversión pese a no haber recibido la ayuda. El efecto despegue y motivador 

-
sarios, dirigidas fundamentalmente a modernizar o a ampliar los negocios ya exis-

económica de estos pdr como algo secundario.

cuadro 4 | Inversión media según tipo de empresa y atendiendo a creación/
consolidación en los Programas de Desarrollo Rural (pdr) de la 
provincia de Granada (1991-2006)

 total privado público  
privado

 
público

Media de inversión por proyecto 72,1 27,9

Autónomos 61.256 71,1

Autónomos jóvenes 69.136 26,2

Autónomas mujeres 61.663 71,2

Autónomas mujeres-jóvenes 93.675 25,5

Creación de empresa 92.731 39.129 70,3 29,7

Consolidación de empresa 72,5 27,5

73,3 26,7

72,6

117.253 37.002 76

Dirigidas por hombres adultos 72,1 27,9

gal

fuente
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rural provincial son ridículas, e incapaces de originar cambios estructurales y sig-

aumentan la cantidad de empresas y generan un elevado efecto demostrativo, no 
consiguen paliar la apatía empresarial y la pasividad de las clases solventes. Pero, 

-
-

torios, no se acompañan de los oportunos montantes de ayudas públicas, e incluso 
son penalizados respecto de los percibidos por hombres adultos.

Principales causas de las ausencias y presencias

como beneficiarios finales de los pdr y, en definitiva, en el poder local rural mediante 
la política de desarrollo rural, son múltiples y complejas, internas y externas.

El dominio excesivo de los gal y de la toma de decisiones por parte de las auto-

las administraciones públicas. Los alcaldes y representantes políticos, tanto locales 

utilicen los pdr para fomentar el clientelismo. Tales dirigentes políticos han deci-

beneficiarios. Como se ha demostrado en otros casos, “las autoridades locales 
utilizaron leader
detrimento de la promoción de la participación comunitaria y la inclusión social” 

pdr y el poder local, monopolizando el 
control de los recursos y limitando la participación de colectivos desfavorecidos del 

gal como de otras admi-
nistraciones locales y regionales, han reforzado el control descendente. Ha existido 

pdr y el 
tradicional dirigista de la administración. La administración ha sido reticente a 
compartir el poder. Incluso, en gran parte de las ocasiones, los gal no decidían 

pdr sean entendidos como 
programas externos y no como instrumentos del desarrollo endógeno.

Por otra parte, se priorizó lo económico, a los empresarios y los resultados finales, 
-

duales de promotores, la obligatoriedad de adelantar con fondos propios la inver-
sión, la lentitud en otorgarlos y la elevada complejidad del proceso, tampoco han 
favorecido la extensión de las iniciativas a otros colectivos.

-
ción a las necesidades y carencias laborales de los colectivos marginales. La mejora 
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de sus habilidades profesionales hubiera redundado en una mayor participación en 

productividad, menores probabilidades de desempleo y mayores de autorrealización 
personal y calidad de vida.

-
turación de la sociedad rural, con una muy escasa organización y capacitación de 
amplios colectivos sociales, especialmente los marginales: baja formación y cuali-

En definitiva, la participación de los colectivos marginales ha sido reducida por 
la concepción de los pdr como instrumento de poder.

Conclusiones

Entre los beneficiarios finales de los pdr predominaron empresarios de edad adulta-

económico; varios colectivos se vieron mayormente excluidos y apenas pudieron 
implicarse en el desarrollo de sus territorios: mujeres, jóvenes, trabajadores del 
campo y desempleados, entre otros.

Es decir, el grado de participación de unos colectivos y otros no fue similar. 
-

en los pdr
La instrumentalización de los gal por el poder político, social y económico ha 

pdr refuercen las estructuras de poder y, al mismo tiempo, contri-
buyan a la exclusión de los grupos con menores posibilidades. La actual postura de 

leader no encajan en la 

de exclusión social y territorial si se permite incluir a los sin poder.
-
-

reconducir, intervenir y tener influencia en la particular inserción en ella de cada 
territorio.
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