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EL PROCESO DE PLANIFICACIÓN DEL
DESARROLLO RURAL: LA NUEVA ESTRATEGIA

RURAL PARA ANDALUCÍA

Pedro Pablo Pérez Hernández1

José Manuel Martín Lozano
Luis Fernández Portillo

1. INTRODUCCIÓN

El desarrollo rural, tal como es conocido hoy, nace en Europa hace más de veinte años con la publica-
ción de El futuro del mundo rural2 y con la reforma de los fondos estructurales que se produce con el 
Acta única Europea3 para adaptarlos a las exigencias internas –mayor cohesión económica y social– y 
externas –negociaciones en el ámbito de la Ronda Uruguay-. Este cambio fundamental de orientación, 
en lo que hasta la fecha fue la política agraria comunitaria, se vio plasmado con la aprobación de una 
serie de iniciativas comunitarias siendo la primera de ellas la aprobada en el año 1991 de la Iniciativa 
LEADER cuyo objetivo principal fue la promoción y el desarrollo económico de las zonas rurales más 
desfavorecidas de los entonces estados miembros de la Unión Europea, aplicando para ello el enfoque 
territorial y participativo. Para la puesta en marcha de tal iniciativa se creó una red de grupos de acción 
local que con el paso del tiempo y para el caso español pasaron a denominarse Grupos de Desarrollo 
Rural (GDR). El objetivo de estos grupos estaba claro desde su creación4 y han sido ellos los que han 
promovido el proceso de planificación y promoción del desarrollo, dinamizando a los distintos agentes 
económicos y sociales de las zonas rurales para hacer realidad esta iniciativa que comenzó en 1991 y 
que continuará, como mínimo, hasta el año 2013.

1 Facultad de Ciencias Económicas y Empresariales.- ETEA. Centro Adscrito a la Universidad de Córdoba.
2 Comisión Europea (1988).
3 El Acta única Europea (boletín de las CEE, 1986) sentó las bases de una verdadera política de cohesión modificando el 
Tratado de Roma e incluyendo un nuevo Título V sobre la Cohesión Económica y Social. Concretamente en el artículo 130 b 
del Tratado de Roma se unificaron los instrumentos de financiación de la cohesión como fondos estructurales (FEDER, FSE Y 
FEOGA-Orientación).
4 Comisión Europea, 1991.
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A lo largo de estos años, la iniciativa LEADER se fue consolidando mediante la puesta en funciona-
miento de sucesivas ediciones (LEADER II y LEADER +) que han continuado con la última propuesta 
del año 2005, emprendida por la Unión Europea para el período 2007-20135. Según algunos autores, 
la modernización rural en Europa se ha producido en condiciones de abundancia de capital, público 
y privado, lo que ha facilitado la rápida mejora de las infraestructuras rurales. Sin embargo, los retos 
siguen siendo importantes, especialmente en zonas de la Unión Europea donde aún se requieren no-
tables esfuerzos.

Para este último período, la propuesta para el desarrollo rural europeo se recoge en el Reglamento 
(CE) 1698/20056, que marca un importante punto de inflexión en la política de desarrollo rural de la 
UE y que se constituye en el principal instrumento para la política rural de los próximos años, con las 
siguientes características:

• Un solo instrumento de financiación y programación, el Fondo Europeo Agrícola de Desarrollo 
Rural (FEADER).

•  Una genuina estrategia comunitaria de desarrollo rural con un mayor énfasis en las prioridades 
de la UE.

•  El refuerzo del control, la evaluación y la elaboración de informes. El sistema de auditoría de la 
liquidación de cuentas se ampliará a todos los sectores del desarrollo rural.

•  Un enfoque ascendente consolidado. Los estados miembros, regiones y grupos de acción local 
tendrán mayor peso a la hora de ajustar los programas a las necesidades locales. Podemos en-
contrar experiencias de aplicación sistemática de proyectos de desarrollo con enfoque territorial 
y participativo de abajo a arriba en los Community Driven Development (CDD). Estos proyectos 
han sido liderados y financiados por prestigiosas instituciones tales como el banco Mundial o el 
banco Interamericano de Desarrollo.

Por su parte, el día 20 de febrero de 2006 se aprobó la Decisión del Consejo relativa a las Directrices 
Estratégicas comunitarias de Desarrollo Rural para dicho periodo, según la disposición prevista en el 
artículo 9 del citado reglamento. Las directrices fijaron las prioridades en materia de desarrollo rural en 

5 Para España a la iniciativa LEADER hay que unirle desde 1995 la iniciativa PRODER de aplicación exclusiva para determi-
nadas regiones de nuestro país.
6 Reglamento (CE) 1698/2005 del Consejo de la Unión Europea de 20 de septiembre de 2005 relativo a la ayuda al Desarrollo 
Rural a través del Fondo Europeo Agrario de Desarrollo Rural (FEADER).
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función de los ejes y objetivos del Reglamento (CE) 1698/20057, reflejando el papel socioeconómico 
y ambiental de la actividad agraria y las actuaciones prioritarias en relación con los objetivos de desa-
rrollo sostenible de la Cumbre de Gotemburgo y la estrategia de crecimiento y empleo de la Cumbre 
de Lisboa.

La experiencia de la comunidad autónoma andaluza es rica y variada en la puesta en práctica del de-
sarrollo rural dibujado desde la Unión Europea. Sin embargo, la puesta en marcha de la planificación 
realizada en la Nueva Estrategia Rural para Andalucía (NERA)8, ha aportado una nueva experiencia en 
el terreno de la planificación estratégica participativa en el desarrollo rural. El proyecto, desarrollado 
durante más de un año, exigió el diseño de un complejo procedimiento para la formulación estratégica 
al requerir la integración de planes estratégicos parciales a diferentes niveles para llegar finalmente a 
un plan estratégico agregado de los anteriores para la Comunidad Autónoma Andaluza.

2. ANTECENDENTES

El desarrollo rural en Andalucía dentro de la Comunidad Europea se diseñó desde la Consejería de 
Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucía en la década de los 90. Creemos que no es posible 
elaborar un diagnóstico sobre el desarrollo rural de esta región sin atender a los siguientes aspectos: 
la diversidad estructural, reflejada en los variados tipos de actividades económicas existentes en el 
territorio rural; la multiplicidad sectorial, expresión de una riqueza y variedad productiva con esca-
so parangón en el resto de España y Europa; y, en tercer lugar, la desigualdad espacial, derivada de 
lo extenso de su territorio y de su plural geografía. Todos estos hechos, de carácter general, junto a 
aquellos más específicos relativos a la propia heterogeneidad de los grupos de acción local andalu-
ces9, proporcionan un nivel de pluralidad en la región más intenso que el existente en otras regiones 
españolas y europeas.

7 Los ejes temáticos son: aumento de la competitividad de los sectores agrario y forestal, mejora del medio ambiente y del 
entorno rural y calidad de vida en las zonas rurales y diversificación de la economía rural. Además de los tres ejes temáticos, 
el Reglamento (CE) 1698 incorpora un cuarto eje metodológico relativo al enfoque LEADER, de aplicación en los otros tres.
8 Junta de Andalucía, Consejería de Agricultura y Pesca (2008).
9 Las diferencias existentes entre los grupos no obedecen tanto a las diferencias de las comarcas que atienden como a su ori-
gen (iniciativa LEADER o iniciativa PRODER) y en función de la dirección tomada en cuanto a las relaciones establecidas con 
los distintos agentes económico-sociales y las actividades realizadas por cada uno de los grupos.
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Después de casi quince años de desarrollo rural en Andalucía, la Consejería de Agricultura y Pesca de 
la Junta de Andalucía comenzó a diseñar un nuevo proceso de planificación para el desarrollo rural de 
la región en base al último período, 2007-2013, propuesto desde Europa para las regiones más desfa-
vorecidas.

2.1. El proyecto NERA (Nueva Estrategia Rural para Andalucía)

En los últimos años, los GDR, bajo la supervisión de la Dirección General de Desarrollo Rural de la 
Consejería de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucía, han trabajado en el desarrollo económico, 
social y medioambiental de sus territorios rurales gracias a las contribuciones de los fondos estructura-
les europeos y la cofinanciación del Estado y la Comunidad Autónoma.

La actividad de los primeros grupos de desarrollo rural comenzó en la región andaluza en el año 1993 
con la iniciativa europea LEADER. Posteriormente, en 1996, se puso en marcha la iniciativa LEADER 
II que se aplicó, prácticamente, a los mismos territorios de la primera edición. Junto a esta segunda 
edición se puso en marcha la iniciativa nacional PRODER (Programa operativo “Desarrollo y Diver-
sificación Económica de la zonas rurales”), que completó para otras comarcas, con necesidades de 
características similares, la aplicación de este programa de actuaciones.

A partir del año 2000, los GDR de Andalucía se transformaron en entidades que, sin perder su per-
sonalidad jurídica propia y su capacidad de intervención en el territorio cercano, tenían la misión de 
aplicar en sus territorios una política de desarrollo que emanase de la política general de la Junta de 
Andalucía. Durante el marco comunitario 2000-2006, los GDR participaron en la ejecución de los 
programas PRODER y LEADER+. La validez del enfoque LEADER junto a la implantación de los grupos 
en el territorio dan fe de la eficacia en la dinamización lograda en nuestras comarcas rurales. La expe-
riencia acumulada puso de manifiesto la necesidad de que los grupos tuvieran definida con precisión 
cuál es la política de desarrollo que debe realizarse en su territorio. De esta forma, y para el periodo 
de programación 2007-2013, la Consejería de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucía, a través 
de su Dirección General de Desarrollo Rural, tomó una serie de decisiones10 para poner en marcha la 
elaboración de una Estrategia de Desarrollo Rural para la región en el marco de una “Planificación es-
tratégica de la política agraria andaluza para el periodo 2007-2013”. Se trataba pues, de configurar, por 

10 Nueva Estrategia Rural para Andalucía. El proyecto NERA. Ed. Junta de Andalucía. Pag. 9 – 10. Sevilla. 2008.
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primera vez, una propuesta estratégica de manera coordinada para los cincuenta grupos de desarrollo 
rural que conforman el territorio rural de la Comunidad Autónoma en ese momento.

Siguiendo las líneas propuestas, el proyecto NERA ha sido una iniciativa que ha fomentado la partici-
pación de la sociedad rural y los agentes sociales, económicos y políticos en el debate y análisis de la 
situación actual de las zonas rurales de Andalucía. En definitiva, el proyecto NERA es una estrategia 
complementaria a la nueva política económica del Gobierno andaluz en el marco de la UE y una am-
biciosa apuesta por el desarrollo económico sostenible de sus espacios rurales.

3. METODOLOGÍA DEL PROYECTO

El principal aspecto destacable de este proyecto reside en su metodología: se trataba de diseñar un 
plan estratégico de desarrollo rural para el conjunto de la comunidad autónoma andaluza, que sería 
el resultado de integrar, a su vez, ocho planes estratégicos provinciales, uno por cada una de las pro-
vincias que conforman esta comunidad. Así mismo, cada plan provincial se elaboraría integrando los 
planes estratégicos de cada uno de los GDR existentes en la provincia. En todo el proceso intervendrían 
los actores del territorio, ya que la metodología preveía su participación, en mayor o menor grado, en 
todos los niveles descritos.

La planificación estratégica en el proyecto NERA tenía que responder básicamente a dos retos: el 
primero, diseñar una metodología de planificación que permitiera integrar planes de un nivel para 
elaborar planes de un nivel superior, y el segundo, diseñar una metodología de acompañamiento a 
los responsables de llevar a cabo el proceso a nivel de grupo de desarrollo rural para proporcionarles 
la formación y herramientas necesarias para elaborar el plan. Por tanto, se podría hablar de una me-
todología de planificación y una metodología de acompañamiento como dos niveles diferentes pero 
íntimamente interrelacionados en el proyecto NERA.

3.1 Planificación

Ante la diversidad de los recursos humanos disponibles para abordar el proyecto optó por la planifi-
cación estratégica en el desarrollo rural territorial, con alguna excepción que se verá más adelante. La 
novedad de esta metodología radica en la en la adaptación de técnicas de diagnóstico y planificación 
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para satisfacer los requisitos de este proyecto. Podemos decir que la metodología fue la adecuada para 
dar respuesta a las poderosas restricciones existentes, teniendo en cuenta el complejo proceso de agre-
gación realizado a partir de los planes comarcales hasta alcanzar el plan regional.

En la Figura 1 aparece reflejada la metodología de planificación de NERA. Se ve, en primer lugar, que 
existen tres niveles territoriales de planificación: el comarcal, el provincial y el autonómico o regional. 
También se puede ver en la figura que el nivel más complejo es el primero, ya que es el fundamento de 
todo el proceso, en el que se apoyan los demás niveles.

Desde un punto de vista conceptual, la planificación se estructuró en una fase de presentación y orga-
nización del proceso, una fase de diagnóstico, una fase de definición de objetivos estratégicos, una fase 
de formulación de estrategias y una fase de comunicación de resultados. Evidentemente, terminado el 
proyecto, se iniciaron las fases de implantación y control de los respectivos planes.

Figura 1. Metodología de planificación de NERA

Fuente: elaboración propia.
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Fuente: elaboración propia.

Seguidamente, las áreas temáticas se clasificaron en macrovariables y éstas en 
variables, que fueron la unidad básica para el trabajo en las diferentes fases del proyecto. 
Las áreas temáticas objeto de estudio aparecen en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Áreas temáticas

1. Territorio y medio ambiente
2. Población y sociedad
3. Infraestructuras y transporte
4. Economía
5. Organización administrativa
6. Entorno
Fuente: elaboración propia

Cada área temática contenía una serie de macrovariables que reproducimos en el
Cuadro 2, siendo en total 33 las macrovariables consideradas.

Cuadro 2. Lista de macrovariables por áreas temáticas

1: MEDIO FÍSICO Y MEDIO AMBIENTE
Dotación de recursos, Situación de los Recursos Gestión y aprovechamiento de los recursos,
Ordenación del territorio
2: POBLACIÓN Y SOCIEDAD
Identidad comarcal, Capital Social, Capital humano, Conciliación social, Cultura y Patrimonio, Ocio 
y deporte, Formas de asentamiento de la Población
3: INFRAESTRUCTURAS Y TRANSPORTE
Accesibilidad, mantenimiento y movilidad; Servicios básicos a la población; TIC; Redes de 
abastecimiento básico
4: ECONOMÍA
Agricultura; Pesca; Ganadería; Industria Agroalimentaria; Otras Industrias; Construcción; Servicios 
y comercio; Actividad turística; Renta y su distribución; Redes y  cooperación empresarial; Mercado 
de trabajo; Fuentes de Financiación
5: ORGANIZACIÓN ADMINISTRATIVA
Competencias; Presencia y Recursos
6: ENTORNO
Marco legal; Situación macroeconómica; Marco socio-cultural y demográfico; Marco tecnológico
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Al tratarse de un plan participativo, la metodología tuvo en cuenta la realización de foros (provinciales 
y comarcales) en los que se presentó el proyecto a los agentes del territorio.

Tanto para el diagnóstico como para la fijación de objetivos y elaboración de estrategias se creyó ade-
cuado que todos los grupos de desarrollo rural trabajaran con un marco temático común, teniendo en 
cuenta una lista cerrada de áreas temáticas que permitían la aproximación a la realidad del territorio. 
Para ello se utilizó la clasificación temática que presenta el Sistema de Información Multiterritorial de 
Andalucía (SIMA).

Seguidamente, las áreas temáticas se clasificaron en macrovariables y éstas en variables, que fueron la 
unidad básica para el trabajo en las diferentes fases del proyecto.

Las áreas temáticas objeto de estudio aparecen en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Áreas temáticas

Fuente: elaboración propia
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de trabajo; Fuentes de Financiación
5: ORGANIZACIÓN ADMINISTRATIVA
Competencias; Presencia y Recursos
6: ENTORNO
Marco legal; Situación macroeconómica; Marco socio-cultural y demográfico; Marco tecnológico
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Cuadro 2. Lista de macrovariables por áreas temáticas

Fuente: elaboración propia

Cada macrovariable contenía un grupo de variables, que en su conjunto fueron un total de 177. En el 
Cuadro 3 se muestra un ejemplo de descomposición de la macrovariable Agricultura en el grupo de 
variables que la definen.

Cuadro 3. Variables contenidas en la macrovariable Agricultura

Fuente: elaboración propia

El proceso de planificación del desarrollo rural: la Nueva Estrategia Rural para Andalucía
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Figura 1. Metodología de planificación de NERA

Fuente: elaboración propia.

Seguidamente, las áreas temáticas se clasificaron en macrovariables y éstas en 
variables, que fueron la unidad básica para el trabajo en las diferentes fases del proyecto. 
Las áreas temáticas objeto de estudio aparecen en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Áreas temáticas

1. Territorio y medio ambiente
2. Población y sociedad
3. Infraestructuras y transporte
4. Economía
5. Organización administrativa
6. Entorno
Fuente: elaboración propia

Cada área temática contenía una serie de macrovariables que reproducimos en el
Cuadro 2, siendo en total 33 las macrovariables consideradas.

Cuadro 2. Lista de macrovariables por áreas temáticas

1: MEDIO FÍSICO Y MEDIO AMBIENTE
Dotación de recursos, Situación de los Recursos Gestión y aprovechamiento de los recursos,
Ordenación del territorio
2: POBLACIÓN Y SOCIEDAD
Identidad comarcal, Capital Social, Capital humano, Conciliación social, Cultura y Patrimonio, Ocio 
y deporte, Formas de asentamiento de la Población
3: INFRAESTRUCTURAS Y TRANSPORTE
Accesibilidad, mantenimiento y movilidad; Servicios básicos a la población; TIC; Redes de 
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4: ECONOMÍA
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5: ORGANIZACIÓN ADMINISTRATIVA
Competencias; Presencia y Recursos
6: ENTORNO
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Fuente: elaboración propia

Cada macrovariable contenía un grupo de variables, que en su conjunto fueron un total 
de 177. En el Cuadro 3 se muestra un ejemplo de descomposición de la macrovariable 
Agricultura en el grupo de variables que la definen.

Cuadro 3. Variables contenidas en la macrovariable Agricultura
MACROVARIABLE VARIABLES

AGRICULTURA

Tamaño de las explotaciones agrícolas.
Grado de abandono de la actividad agrícola.
Diversidad de cultivos.
Grado de innovación agrícola.
Acceso a regadío.
Grado de sostenibilidad de las explotaciones agrícolas

Fuente: elaboración propia

3.1.1. El diagnóstico

La fase de diagnóstico tenía como objetivo disponer de una valoración participativa de 
la realidad del territorio, tanto en momento presente como sobre todo en lo referente a las 
tendencias de futuro. Este diagnóstico constó a su vez de dos sub-fases:

• La primera pretendía llegar a una descripción básica del territorio (considerando
las diferentes áreas temáticas antes citadas) con el objetivo de tener una imagen 
detallada de los principales agentes y variables presentes en él. Esta descripción 
del territorio sería útil para los agentes que elaboraban cada plan, ya que así 
dispondrían de información sobre la realidad a la que se enfrentaban, pero 
además también serviría como input para las siguientes fases del proceso. 

• La segunda sub-fase consistía en la elaboración de las matrices DAFO, tanto a 
nivel de cada área temática como a nivel de la comarca.

3.1.2. Objetivos
Una vez determinado el diagnóstico comarcal, se convocó una reunión de la mesa 

comarcal para establecer los objetivos de cada plan estratégico. La finalidad de esta 
reunión fue la redacción de un objetivo global para la comarca, que fuera capaz de 
aglutinar las principales inquietudes surgidas en las diferentes mesas temáticas, aunque 
podía hacer hincapié especialmente en algún elemento que fuera diferencial para ese 
territorio, y tener una vocación de ilusionar o impulsar el cambio o la mejora del territorio.
De este gran objetivo global se desprendieron los objetivos para cada área temática.

3.1.3. Formulación de estrategias

En la formulación de las estrategias a seguir por cada comarca, se consideró necesario 
conocer qué elementos del territorio tenían capacidad de movilizar o impulsar a otros. Se 
tomó como elemento básico la macrovariable definiendo cada una la parte del territorio 
considerado.

La clasificación de las macrovariables según su capacidad de influir en las demás o de
ser influida por otras fue explicada mediante la técnica del análisis estructural de 
prospectiva.

En el proyecto NERA se detectaron las macrovariables con capacidad de influir o de 
ser influidas. Al disponer de esa información los agentes de cada comarca estuvieron más
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elementos del territorio tenían capacidad de movilizar o impulsar a otros. Se tomó como elemento 
básico la macrovariable definiendo cada una la parte del territorio considerado.

La clasificación de las macrovariables según su capacidad de influir en las demás o de ser influida por 
otras fue explicada mediante la técnica del análisis estructural de prospectiva.

En el proyecto NERA se detectaron las macrovariables con capacidad de influir o de ser influidas. Al 
disponer de esa información los agentes de cada comarca estuvieron más capacitados para diseñar sus 
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estrategias de futuro, al conocer con mayor profundidad cuál es la dinámica interna del sistema de su 
territorio.

La estructura de la formulación de estrategias fue jerárquica: de cada objetivo se desprendía un con-
junto de líneas estratégicas y de cada una de estas una serie de actuaciones.

La determinación de las líneas y actuaciones se llevó a cabo a partir de las matrices DAFO temáticas 
y con la información del análisis estructural de macrovariables, con todo lo cual se detectaron no sólo 
posibles vías de actuación, sino también sobre qué factores del territorio era más conveniente o priori-
tario intervenir, por su potencial multiplicador sobre otros elementos.

Desde el grupo asesor se insistió en la necesidad de mantener una coherencia interna entre las dife-
rentes medidas a nivel vertical (coherencia de la actuación con su línea y objetivo) y a nivel horizontal 
(coherencia entre las actuaciones, entre las líneas y entre los objetivos). También se hizo hincapié en 
que el nivel de definición de objetivos, líneas y actuaciones fuera similar, es decir, que no deberían 
considerarse actuaciones muy generales junto a otras muy concretas.

Una vez terminada la formulación estratégica, se realizaron foros municipales abiertos a toda la pobla-
ción para comunicar y validar los resultados. Con las sugerencias recibidas se redactaron los cincuenta 
planes estratégicos comarcales.

3.1.4. Los planes provinciales y autonómico

Para la elaboración de los ocho planes provinciales se utilizaron las matrices DAFO comarcales y las 
propuestas estratégicas (líneas y actuaciones) de cada comarca como inputs para elaborar la DAFO y las 
líneas y actuaciones estratégicas de cada provincia. La DAFO provincial seleccionó los elementos más 
importantes de las DAFO comarcales, sobre todo en lo referente a los elementos más generales, es decir, 
presentes en un número significativo de comarcas y definitorios de la situación de la provincia, dejando 
de lado aspectos muy específicos de una comarca que no fueran compartidos por otras de la misma pro-
vincia. Con respecto a las propuestas estratégicas, la idea fue seleccionar aquellas líneas y actuaciones 
generalizables a la provincia. Con esa información se elaboró el plan estratégico de cada provincia.

La propuesta para el plan estratégico regional fue similar, elevando los resultados provinciales de las 
DAFO y de las propuestas estratégicas, bajo la misma filosofía que para los planes provinciales: inte-
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grar los elementos comunes y definitorios de la comunidad autónoma, recoger las líneas y actuaciones 
provinciales aplicables a la comunidad, y proponer otras no presentes en ningún plan provincial.

Finalmente, los planes estratégicos así obtenidos fueron presentados en diferentes foros, para su cono-
cimiento general y difusión.

3.2. Acompañamiento

La complejidad de este proceso, unida al hecho de que los encargados de llevarlo a la práctica en cada 
comarca no tenían en todos los casos una formación específica en planificación estratégica, exigió que 
se llevara a cabo un acompañamiento permanente durante todo el proceso. Las actuaciones realizadas 
en la metodología de acompañamiento fueron las siguientes:

•  Asesoramiento permanente: Tanto para los técnicos de la Dirección General de Desarrollo Rural 
como para los propios grupos de desarrollo rural.

•  Material metodológico: Se elaboró un texto general en el que se describían de forma secuencial 
los fundamentos teóricos de la metodología a aplicar así como las tareas que debían emprender-
se en el proyecto, con un profundo nivel de detalle.

•  Formación: Se realizaron cinco jornadas de formación a lo largo del proyecto NERA tanto para 
los técnicos de la Dirección General como para los de los grupos de Desarrollo Rural

•  Homogeneización de la información: La necesidad de integración de planes hizo recomendable 
que todos los grupos trabajaran con la misma estructura de información. Para ello, se generaron 
plantillas o fichas para las diferentes partes del proceso, que los técnicos debían rellenar con la 
información correspondiente en cada caso.

•  Tratamiento de datos: Una vez obtenidos los datos por parte de los GDR, fueron enviados al 
equipo asesor para centralizar el proceso. De esta forma se mantuvo la homogeneidad en el tra-
tamiento y en los resultados una vez procesada la información.

4. A MODO DE CONCLUSIÓN

El planteamiento de una metodología participativa aseguró que fueran los propios protagonistas de los 
planes estratégicos los que diseñaran su contenido, es decir, que los territorios tuvieron la oportunidad 
de definir su futuro.



101

El proyecto NERA, por tanto, ha supuesto un importante reto para el mundo rural andaluz, y concre-
tamente para la Administración Pública que ha visto materializada una estrategia común de desarrollo 
para el periodo 2007-2013.

En ese sentido, la complejidad de la coordinación fue el principal factor condicionante que configuró 
la metodología empleada. La exigencia de una metodología participativa de abajo hacia arriba se ha 
combinado adecuadamente con la necesidad de que se tratara de un proceso dirigido desde la Direc-
ción General con el objetivo de homogeneizar la metodología a utilizar en el conjunto de la región.

Las diversas técnicas empleadas y el acompañamiento realizado han dado como resultado un conjunto 
de planes que tienen dos características principales: por un lado, muestran una estructura común, lo 
que dota de coherencia al conjunto, a la vez que permite la comparación entre territorios, y por otro, 
recogen las especificidades de cada territorio, porque se marcó la estructura, pero no el contenido. 
Además, una de las bondades de la metodología descrita ha sido su flexibilidad, pudiéndose adaptar a 
los requisitos de cada grupo y recoger las opiniones e inquietudes de los agentes de cada territorio.

Finalmente, creemos que la puesta en marcha de esta forma de trabajo en la región debería mantenerse 
a lo largo del tiempo. Igualmente, la utilización de todos los medios tecnológicos existentes, mejora-
ría la realización de los diferentes proyectos y establecería las oportunas sinergias entre los grupos de 
desarrollo.
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• Finalización del Marco 2000 – 2006
• Inicio del Marco con una Estrategia de Desarrollo
• Estrategias inconexas entre sí
• Estrategias diferentes según los territorios con 

distintos niveles de calidad 

1. ANTECEDENTES
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• Presentación de los Programas de Desarrollo 
Endógeno para PRODER

• Presentación de los Planes Estratégicos para 
LEADER PLUS

• Transformación de las Estrategias en dichos 
Programas y Planes

• Planes y Estrategias comarcales inconexas
• Falta de visión Provincial y Regional

1. ANTECEDENTES
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• Tránsito al nuevo periodo 2007 – 2013
• Nuevas Estrategias de Desarrollo Rural
• Elaboradas según los siguientes criterios:

– Tutela científica
– Apoyo logístico
– Coordinación
– Armonización

2. CONSIDERACIONES PREVIAS
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• Estrategias elaboradas por toda la sociedad rural
para definir su futuro

• Garantizar la participación de todas las entidades
afectadas o interesadas

• Elaboradas con criterios homogéneos que
garanticen la calidad

• Sincronizadas en su elaboración y en su
plasmación concreta

• Los Grupos de Desarrollo rural, las Delegaciones
Provinciales y la Dirección General involucradas
en el proceso

2. CONSIDERACIONES PREVIAS
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TUTELA CIENTÍFICA: Apoyo a cargo de ETEA 
(Institución Universitaria de Córdoba)
Diagnóstico participativo: según metodología Leader 

(botom-up) 
Asesoramiento en el proceso
Formación de técnicos
Planificación de estrategias comarcales,  provinciales y 

regional

2. CONSIDERACIONES PREVIAS
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Para los Grupos de Desarrollo Rural
• Es una obligación de todos hacer una Buena Estrategia
• Todos tendrán las mismas facilidades y oportunidades
• Serán indispensables para conseguir recursos financieros,

comenzando por el FEADER
• No es posible fallar en este proceso
• No es posible que ningún Grupo o Equipo técnico no

considere esta estrategia como suya
• No es posible que ninguna provincia pierda la

coordinación y la sincronía en las actividades

2. CONSIDERACIONES PREVIAS
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• Poder presentar, a nivel regional, a final de 2007,
un gran Plan de Desarrollo Rural de Andalucía

• Integrado por 8 Planes provinciales y 50
Comarcales

• Elaborados con la participación de todos y la
dirección técnica de los Grupos y sus Gerentes

2. CONSIDERACIONES PREVIAS
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Entrevistas personales

Espacio de diálogo con agentes clave de la comarca (gran
conocimiento del municipio, de un sector de actividad, etc.)
para tener una primera aproximación con la situación del
sector/municipio y posibles soluciones. La técnica de la
entrevista se basará en preguntas abiertas. El listado de
preguntas lo facilitará ETEA.

Destinadas a representantes políticos (alcaldes, concejales,..),
líderes de los sectores de actividad, del movimiento asociativo,
de los sindicatos agrarios, etc.
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Metodología

Análisis de indicadores

Conjunto de indicadores estadísticos (superficie, tasa de
paro...) recopilados de fuentes de datos secundarias
clasificados por áreas temáticas y macrovariables. Los datos a
nivel municipal los recogerán los GDR, siguiendo un
formulario, que será remitido a ETEA, que calculará el valor
del indicador a nivel comarcal.
Su análisis se llevará a cabo siguiendo un modelo
predeterminado y permite tener un cuadro general de la
situación actual de los territorios, en términos cuantitativos.
Adicionalmente se realizará un mapeo institucional (relación
de instituciones relevantes presentes en el territorio) y una
selección de actores claves: para cada área temática se
escogerá un grupo de unas 10-15 personas que deben poseer
las siguientes características: tener información de primera
mano sobre los temas por los que son escogidos, tener
voluntad de colaborar en el proceso y sería deseable que
tuvieran capacidad de decisión o influencia en relación con
esos temas. Estos actores serán los que acudan a las mesas.
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Descripción del territorio

Como resultado de las entrevistas personales y del análisis de
los indicadores se tendrá una primera aproximación a la
situación de la comarca, en las diferentes áreas temáticas
seleccionadas. Cada GDR elaborará un informe descriptivo a
partir de los datos e impresiones recopilados, que dará una
primera imagen de la comarca. El modelo de informe lo
facilitará ETEA.
Esta descripción será importante para las fases posteriores, ya
que será un elemento que servirá para contextualizar las
diferentes mesas de trabajo que se organizarán.
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Mesas de áreas temáticas

Se organizará una mesa para cada una de las áreas temáticas
seleccionadas, salvo para el área de Economía, en la que cada GDR
podrá realizar varias mesas sectoriales, según la realidad del territorio
(agricultura, turismo...). Los asistentes serán los actores claves
seleccionados previamente.
En cada mesa se expondrán inicialmente los resultados de la
descripción del territorio relacionados con esa mesa en cuestión.
Cada área temática se divide en macrovariables, y cada una de estas
a su vez en variables. Al trabajar a estos tres niveles todos los GDR
tendrán las mismas áreas y macrovariables, así como un conjunto
común de variables, lo que facilitará el proceso de integración de los
planes comarcales en un plan provincial, y de los planes provinciales
a un plan para el conjunto de Andalucía. No obstante, cada GDR
podrá añadir nuevas variables según las necesidades de su territorio,
con lo que se consigue la adaptación mayor a su actividad.
Se fomentará el debate abierto, aunque el objetivo es lograr el
consenso y cumplimentar para cada mesa un cuestionario que se
facilitará a los GDR.
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DAFOs temáticas

Cada mesa temática habrá elaborado una matriz DAFO
teniendo en cuenta para cada casilla de la matriz (Debilidades,
Amenazas, Fortalezas y Oportunidades) de uno a cuatro
principales elementos detectados durante la mesa en relación
con las variables y macrovariables analizadas. Estos
elementos por casilla estarán ordenados por importancia (el
primero el más importante). Además, para las Debilidades la
mesa habrá identificado un máximo de cuatro medidas que
puede emprender los agentes presentes en la comarca para
reducir esas Debilidades. De manera similar, cuatro medidas
como máximo para neutralizar las Amenazas, para potenciar
las Fortalezas y para aprovechar las Oportunidades.
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Mesas comarcales

Cada mesa temática nombrará dos representantes, de forma
que la mesa comarcal estará formada por estos
representantes. La mesa comarcal tiene una triple función:
1. Establecer la matriz de influencias de las macrovariables.
2. Formular la matriz DAFO comarcal.
3. Valorar las propuestas estratégicas aportadas por el GDR.

En principio estas tres funciones se cumplirán en sus
respectivos encuentros de la mesa.

(sigue)
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Mesas comarcales

La dinámica de la primera convocatoria partirá de una matriz
en la que aparecerán todas las macrovariables por filas y
columnas. La mesa deberá detectar la influencia que unas
macrovariables ejercen sobre otras, valorando cada casilla de
la matriz (0: no hay influencia; 1: influencia débil; 2: influencia
media; 3: influencia fuerte). A partir de esta matriz el equipo de
ETEA hará una clasificación de las macrovariables según
determinados parámetros (motrices y dependientes, etc.). Esta
clasificación servirá para detectar sobre qué elementos habrá
que incidir más en la formulación de estrategias.
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DAFO comarcal

La matriz DAFO comarcal se elaborará en otro encuentro de la
mesa comarcal a partir de las matrices DAFO temáticas. Para
ello la mesa escogerá para cada tipo de elemento de la matriz
(Debilidades, Amenazas, Fortalezas, Oportunidades) los
elementos más importantes de los que aparecen en las DAFO
temáticas. No es preciso que se incluyan elementos de todas
las áreas temáticas, sino que se escojan verdaderamente
aquellos que sean más relevantes y que deban ser tenidos en
cuenta en la formulación. No obstante, el resto de cuestiones
que no se plasmen en la matriz, pero que sí hayan aparecido
en las DAFO de las áreas temáticas, serán parte del
documento de diagnóstico, jugando un papel informador y de
guía de la formulación estratégica.
En este encuentro la mesa comarcal debe también fijar los
objetivos estratégicos para la comarca, en relación con las
diferentes áreas temáticas.
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Propuestas estratégicas comarcales

Entre los dos primeros encuentros de la mesa comarcal y el
último debe transcurrir un tiempo para que el GDR, mediante
trabajo de gabinete, elabore las propuestas estratégicas para
la comarca, a partir de las sugerencias recogidas en las mesas
temáticas, la detección de macrovariables motrices y
dependientes hecha por ETEA y la DAFO comarcal. Estas
propuestas estratégicas se organizarán jerárquicamente en
objetivos (ya fijados en el encuentro anterior), líneas
estratégicas y actuaciones estratégicas. Para alcanzar cada
objetivo habrá determinadas líneas estratégicas, y para cada
una de ellas, una serie de actuaciones. Más adelante se
concretarán más las actuaciones en términos de
calendarización, presupuesto, etc. En esta fase sólo es preciso
enunciarlas claramente.
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Propuestas estratégicas comarcales

En el último encuentro de la mesa, ésta valorará las líneas
estratégicas, asignándoles una prioridad según su urgencia e
importancia. Además, analizará las actuaciones estratégicas
para determinar si falta o sobra alguna. Este encuentro es
crucial para el éxito del plan, ya que de él saldrán las
estrategias concretas de la comarca para los próximos años.
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Foros municipales

El GDR organizará en los principales municipios de la comarca
una serie de foros donde se expondrán las principales
conclusiones de las etapas de diagnóstico y formulación de
estrategias. La dinámica consistirá en una exposición por parte
del grupo tras la cual se abrirá un debate con los asistentes.
Salvo que se encuentre una fuerte oposición generalizada a
algún elemento, la idea es que se haga el menor número de
modificaciones posible.
El objetivo es que todos los municipios de la comarca se
hagan conscientes del proceso seguido y de sus
implicaciones. Este proceso de sensibilización es fundamental
para el éxito del plan.
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Comunicación

Como resultado de la dinámica de los foros municipales, se
habrá conseguido un alto nivel de conocimiento por parte de
los municipios de cada comarca de las propuestas
estratégicas fundamentadas en un sólido diagnóstico. Además
de la mera comunicación, se pretende que se produzca una
sensibilización hacia los contenidos de los objetivos y
estrategias, de manera que la comarca los asuma como
propios.
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Mesas provinciales

Cada mesa comarcal elegirá un representante que, junto con
los gerentes de cada GDR formarán la mesa provincial.
Además se incluirán algunos actores claves de los territorios
provinciales no incluidos en GDR. Esta mesa estará
organizada por el coordinador provincial. En ella se seguirá
una metodología similar a la de las mesas comarcales,
utilizando como información de partida los resultados
obtenidos en dichas mesas.
Habrá dos encuentros de cada mesa provincial: uno para
establecer la matriz DAFO y otro para las propuestas
estratégicas.
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DAFO provincial

La matriz DAFO provincial se elaborará en un encuentro de la
mesa provincial a partir de las matrices DAFO comarcales. Para
ello la mesa escogerá para cada tipo de elemento de la matriz
(Debilidades, Amenazas, Fortalezas, Oportunidades) los
elementos más importantes de los que aparecen en las DAFO
comarcales. No es preciso que se incluyan elementos de todas las
áreas temáticas, sino que se escojan verdaderamente aquellos
que sean más relevantes y que deban ser tenidos en cuenta en la
formulación. No obstante, el resto de cuestiones que no se
plasmen en la matriz, pero que sí hayan aparecido en las DAFO
comarcales, serán parte del documento de diagnóstico, jugando
un papel informador y de guía de la formulación estratégica.
Además se pueden incluir elementos que no estén presentes a
nivel comarcal pero que sí lo estén a nivel provincial.
En este encuentro la mesa provincial debe también fijar los
objetivos estratégicos para la provincia, en relación con las
diferentes áreas temáticas.
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Propuestas estratégicas provinciales

Entre el primer encuentro de la mesa provincial y el segundo
debe transcurrir un tiempo para que el coordinador provincial y
los gerentes de los GDR correspondientes, mediante trabajo
de gabinete, elaboren las propuestas estratégicas para la
provincia, a partir de las sugerencias recogidas en las mesas
comarcales, la detección de macrovariables motrices y
dependientes de cada comarca hecha por ETEA y la DAFO
provincial. Estas propuestas estratégicas se organizarán
jerárquicamente en objetivos (ya fijados en el encuentro
anterior), líneas estratégicas y actuaciones estratégicas. Para
alcanzar cada objetivo habrá determinadas líneas estratégicas,
y para cada una de ellas, una serie de actuaciones. Más
adelante se concretarán más las actuaciones en términos de
calendarización, presupuesto, etc. En esta fase sólo es preciso
enunciarlas claramente.
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Propuestas estratégicas provinciales

En el segundo encuentro de la mesa, ésta valorará las líneas
estratégicas, asignándoles una prioridad según su urgencia e
importancia. Además, analizará las actuaciones estratégicas
para determinar si falta o sobra alguna. Este encuentro es
crucial para el éxito del plan, ya que de él saldrán las
estrategias concretas de la provincia para los próximos años.
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Mesa Andalucía

Cada mesa provincial elegirá un representante que, junto con
los coordinadores provinciales formarán la mesa provincial.
Esta mesa estará organizada por ETEA. En ella se seguirá
una metodología similar a la de las mesas provinciales,
utilizando como información de partida los resultados
obtenidos en dichas mesas.
Habrá dos encuentros de cada mesa regional: uno para
establecer la matriz DAFO y otro para las propuestas
estratégicas.
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DAFO Andalucía

La matriz DAFO regional se elaborará en un encuentro de la mesa
regional a partir de las matrices DAFO provinciales. Para ello la
mesa escogerá para cada tipo de elemento de la matriz
(Debilidades, Amenazas, Fortalezas, Oportunidades) los
elementos más importantes de los que aparecen en las DAFO
provinciales. No es preciso que se incluyan elementos de todas las
áreas temáticas, sino que se escojan verdaderamente aquellos
que sean más relevantes y que deban ser tenidos en cuenta en la
formulación. No obstante, el resto de cuestiones que no se
plasmen en la matriz, pero que sí hayan aparecido en las DAFO
provinciales, serán parte del documento de diagnóstico, jugando
un papel informador y de guía de la formulación estratégica.
Además se pueden incluir elementos que no estén presentes a
nivel comarcal pero que sí lo estén a nivel provincial.
En este encuentro la mesa regional debe también fijar los objetivos
estratégicos para la región, en relación con las diferentes áreas
temáticas.
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Propuestas estratégicas regionales

Entre el primer encuentro de la mesa regional y el segundo
debe transcurrir un tiempo para que ETEA y los coordinadores
provinciales, mediante trabajo de gabinete, elaboren las
propuestas estratégicas para la región, a partir de las
sugerencias recogidas en las mesas provinciales, la detección
de macrovariables motrices y dependientes de cada comarca
hecha por ETEA y la DAFO regional. Estas propuestas
estratégicas se organizarán jerárquicamente en objetivos (ya
fijados en el encuentro anterior), líneas estratégicas y
actuaciones estratégicas. Para alcanzar cada objetivo habrá
determinadas líneas estratégicas, y para cada una de ellas,
una serie de actuaciones. Más adelante se concretarán más
las actuaciones en términos de calendarización, presupuesto,
etc. En esta fase sólo es preciso enunciarlas claramente.

(sigue)
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Propuestas estratégicas regionales

En el segundo encuentro de la mesa, ésta valorará las líneas
estratégicas, asignándoles una prioridad según su urgencia e
importancia. Además, analizará las actuaciones estratégicas
para determinar si falta o sobra alguna. Este encuentro es
crucial para el éxito del plan, ya que de él saldrán las
estrategias concretas de Andalucía para los próximos años.
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Planes estratégicos

Cada uno de los niveles del proceso elaborará su
correspondiente plan estratégico, incluyendo los documentos
de diagnóstico y las propuestas estratégicas a nivel de
objetivos, líneas y actuaciones. El formato para dicho plan lo
facilitará ETEA, haciendo especial hincapié en las fichas de
actuaciones estratégicas, ya que estas incluirán un calendario
de ejecución, una identificación de los responsables de
implantarlas, unas medidas de control de ejecución y un
presupuesto aproximado.
El plan comarcal lo elaborará el GDR, el provincial el
coordinador de la provincia, y el regional ETEA.
ETEA también prestará atención a las posibles interacciones
que haya entre los diferentes niveles y territorios, para detectar
posibles sinergias entre los planes.



133

•Los GDR han sido, son y serán los protagonistas de NERA.

•Es un proceso participativo: necesidad de implicar a los agentes.

•La selección de actores y demás agentes fue clave.

•El cumplimiento de los plazos fue un requisito impuesto por la 
necesidad de integración de los diferentes niveles de NERA.

•La motivación de todos los que intervenimos (asesores, actores, 
personal, técnicos...) fue una constante.

•Los GDR no estuvieron solos: apoyo de la Dirección General de 
Desarrollo Rural, DAP y ETEA.

4. CONCLUSIONES
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• La metodología participativa aseguró que los territorios tuvieran 
la oportunidad de definir su futuro

•La complejidad de la coordinación: principal factor condicionante

•Combinación adecuada entre la metodología participativa y la
dirección del proceso: homogeneizar la metodología en el
conjunto de la región.

• Los planes tienen dos características principales:

o Estructura común,

o Especificidades de cada territorio

4. CONCLUSIONES
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•Metodología flexible: adaptable a los requisitos de cada grupo para recoger
las opiniones e inquietudes de los agentes de cada territorio.

• Sería bueno mantener esta forma de trabajo en la región.

•Con los medios tecnológicos existentes, es posible mejorar la realización
de los diferentes proyectos y establecer sinergias mediante el trabajo en red
de los grupos de desarrollo.

•El proyecto NERA, por tanto, ha supuesto un importante reto para la
sociedad rural y para la Administración Pública que han visto materializada
una estrategia común de desarrollo

4. CONCLUSIONES
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Metodología

La Nueva Estrategia de Desarrollo Rural para 
Andalucía

GRANADA,  28  JUNIO 2011 
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