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CAPÍTULO 1. Introducción 

1.1. MANDATO  

La Dirección General de Desarrollo Rural y Política Forestal (DGDRPF) del 

Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentación y Medio Ambiente 

(MAPAMA), autoridad de gestión del Programa Nacional de Desarrollo Rural 

(PNDR) 2014-2020 y encargada de preparar los informes de ejecución 

requeridos por la Comisión Europea, ha solicitado la colaboración de la 

Agencia Estatal de Evaluación de las Políticas Públicas y la Calidad de los 

{ŜǊǾƛŎƛƻǎ ό!9±![ύ ǇŀǊŀ ƭŀ ǊŜŀƭƛȊŀŎƛƽƴ ŘŜ άla evaluación de resultados del 

Programa Nacional de Desarrollo Rural 2014-2020 en los términos exigidos 

por la Unión EuropeaέΦ  

9ƭ ƻōƧŜǘƛǾƻ ǇƭŀƴǘŜŀŘƻ Ŝǎ άdemostrar los avances y logros del PNDR, la 

eficacia, eficiencia y pertinencia de las intervenciones que incluye. Además, 

la evaluación tendrá la utilidad de ser una herramienta de apoyo en la toma 

de decisiones sobre el PNDR y de aprendizaje en evaluación para la DGDRPFέΦ 

tƻǊ ǵƭǘƛƳƻΣ ƭŀ ŜǾŀƭǳŀŎƛƽƴ ǘŀƳōƛŞƴ άformará parte del Informe Anual de 

Ejecución 2017 del PNDR 2014-2020έ 1. 

El plazo de presentación de esta evaluación es el 10 de junio de 2017, según 

se ha acordado con la DGDRPF. 

1.2. OBJETO Y ALCANCE 

La ayuda al desarrollo rural cofinanciada por el Fondo Europeo Agrario de 

Desarrollo Rural (FEADER) en el periodo de programación 2014-2020 se 

canaliza en España a través de 17 programas de desarrollo rural (uno por 

cada comunidad autónoma, denominados PDRs) y uno nacional, el 

Programa Nacional de Desarrollo Rural 2014-2020 (PNDR), que es el 

objeto de esta evaluación.  

El PNDR está dirigido a la financiación de actuaciones de desarrollo rural 

declaradas de interés general, de ámbito supraautonómico o cuya 

                                                           
1 Los entrecomillados de este apartado corresponden a la carta de encargo de la 

evaluación de la Directora General de Desarrollo Rural y Política Forestal, de 6 de 

octubre de 2016. 
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competencia corresponda a la Administración General del Estado (AGE), con 

arreglo a seis prioridades de desarrollo rural establecidas por la Unión 

Europea2. 

El programa está dotado para el periodo 2014-2020 con 435 millones de 

euros, de los cuales la asignación del FEADER es de 238 millones de euros, 

191 millones de euros de cofinanciación nacional y otros 6 millones de euros 

de complementos adicionales de la financiación nacional.  

En el momento del encargo el PNDR tenía menos de año y medio de vida y 

un bajo nivel de ejecución3. Se trata, pues, de una intervención en sus 

primeras fases de implementación, sin apenas posibilidades de contar con 

resultados. 

Lŀ ŎŀǊǘŀ ŘŜ ŜƴŎŀǊƎƻ ǎŜ ǊŜŦƛŜǊŜ ŀ ǳƴŀ άevaluación de resultadosέ Ŏƻƴ Ŝƭ 

ƻōƧŜǘƛǾƻ ŘŜ άdemostrar los avances y logros del PNDR, la eficacia, eficiencia 

y pertinencia de las intervencionesέΣ ǇŜǊƻ ŘŀŘƻ Ŝƭ ŜǎŎŀǎƻ recorrido de 

implementación de las medidas no se han podido obtener datos suficientes 

para valorar los resultados. Es por ello que se plantea una evaluación que, 

centrada en la implementación de la intervención, ha llegado a los resultados 

hasta donde ha sido posible. 

La evaluación tiene, por las características del PNDR, un alcance nacional y 
centrado en medidas del ámbito competencial de la AGE.  

En relación con el alcance temático de la evaluación, por indicación de la 
SDGFDMR no se evalúa la Red Rural Nacional ni tampoco la Asistencia 
Técnica.  

Respecto del alcance temporal, el Programa abarca desde el año 2014 
hasta el año 2020. Sin embargo, en este caso se trata de una evaluación 
intermedia con el análisis de la información referenciada a fecha 31 de 
diciembre de 2016, es decir, del nivel de ejecución a esa fecha. 

1.3. OBJETIVO, JUSTIFICACIÓN Y UTILIDAD 

DE LA EVALUACIÓN 

El objetivo de la evaluación es aportar evidencias sobre la implementación 

y resultados (hasta donde sea posible) del PNDR, tal y como exige la 

normativa europea del FEADER aplicable al programa.   

                                                           
2 Reglamento 1305/2013 y Reglamento de ejecución 808/2014. 

3 En los capítulos 2 y 4 se describen y analizan los motivos y consecuencias de esa 

baja ejecución. 
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La normativa comunitaria de aplicación al Fondo exige la realización de 

informes anuales de ejecución y, para 2017 y 2019, la notificación y 

cuantificación de los logros del programa mediante la realización de una 

evaluación que debe ser llevada a cabo por expertos evaluadores 

independientes. 

La realización de la evaluación se justifica, por tanto, en la necesidad 

expresada por la DGDRPF para cumplir las condiciones que la Comisión 

impone respecto a la evaluación de 2017. El PNDR contempla un plan de 

evaluación que incluye la evaluación ex post y άactividades de evaluaciónέ. 

Dentro de estas últimas se puede enmarcar la realización de una evaluación 

de progreso para mejorar el diseño e implementación del PNDR de cara a la 

posterior evaluación de impacto, una vez cumplido el periodo de 

programación.  

Una de las utilidades de esta evaluación es la de completar las necesidades 

de información de la SDGFDMR para el Informe de Ejecución de 2017 que 

debe presentar a la Comisión Europea. Se trata de responder a los contenidos 

άprevistos en los puntos 7 y 8 del anexo VII del Reglamento 808/2014 

(Estructura y contenido de los informes anuales de ejecución contemplados 

en el artículo 50 del Reglamento (UE) nº 1303/2013 y en el artículo 75 del 

Reglamento (UE) nº 1305/2013) del Reglamento de Ejecución 814/2014, así 

como las evaluaciones pertinentes referidas en el apartado 2 de dicho 

anexoέ4, en la medida en que ello sea posible.  

Además, tiene άla utilidad de ser una herramienta de apoyo en la toma de 

decisiones sobre el PNDR y de aprendizaje en evaluaciónέ ǇŀǊŀ ƭŀ 5D5wtC, 

aplicado al PNDR. De este modo, la evaluación puede contribuir a orientar 

con mayor precisión las ayudas en el ámbito del desarrollo rural previstas en 

el programa.  

1.4. COMPLEJIDAD DE LA EVALUACIÓN 

9ƭ tb5w Ŝǎ ǳƴ άprograma pequeño con muy pocos beneficiarios, y un bajo 

nivel de implementación y ejecución, lo que condiciona el volumen de datos 

ŘƛǎǇƻƴƛōƭŜέ5, y hace sumamente complejo aplicar determinadas 

herramientas y técnicas de análisis y de investigación social (especialmente 

las cuasiexperimentales, que requieren de ingentes datos de ejecución).  

                                                           
4 Objeto del encargo a AEVAL. Informe preliminar sobre la evaluación 2017 para el 

PNDR 2014-2020. DGDRPF. 

5 Informe preliminar para la evaluación. DGDRPF.  
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Un factor de complejidad añadido es la variedad de responsables de distintos 

aspectos del programa (autoridad de gestión, organismo pagador y unidades 

gestoras de las medidas) y actores de las intervenciones que aborda el PNDR, 

así como la dispersión de la información en varios sistemas de recogida de 

datos que han dificultado las tareas de recopilación de la información en la 

fase de análisis.  

1.5. ESTRUCTURA DEL INFORME 

El informe se estructura en los siguientes apartados, además de esta 

introducción, que constituye el Capítulo 1.  

En el capítulo siguiente, el Capítulo 2, se ofrece una descripción de la 

intervención y la reconstrucción de su lógica como intervención pública.  

El Capítulo 3 se centra en la metodología y herramientas empleadas.  

En el Capítulo 4 se puede leer el análisis y la intepretación de resultados del 

PNDR como intervención pública y de sus medidas, incluido el análisis sobre 

ámbitos de interés y el análisis de contribuciones del PNDR a las prioridades 

de desarrollo rural.  

Por último, el Capítulo 5 contiene las conclusiones y recomendaciones.  

Al final del documento se encuentra la bibliografía y fuentes documentales. 

Los anexos se recogen en un documento aparte. 
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Capítulo 2. Descripción de 

la intervención 

2.1. CONTEXTO Y GÉNESIS DE LA 

INTERVENCIÓN 

El PNDR, como intervención pública, no se puede entender sin tener en 

cuenta dos elementos contextuales que lo determinan: en primer lugar, la 

política europea en materia agrícola y desarrollo rural y, en segundo lugar, la 

configuración descentralizada del estado español.  

La PAC: [ŀ ǇƻƭƝǘƛŎŀ ŘŜ ŘŜǎŀǊǊƻƭƭƻ ǊǳǊŀƭ Ŝǎ άun componente cada vez más 

importante de la Política Agrícola Común (PAC). Gracias a ella se fomenta el 

desarrollo sostenible en las zonas rurales europeas atajando los problemas 

económicos, sociales y medioambientales. Más de la mitad de la población 

de la UE vive en zonas rurales, que representan el 90 % del territorio de la 

UEέ6.  

Tras la reforma de la PAC, la Comisión aprobó en 2010 una Comunicación7 en 

la que se proponían, como objetivos estratégicos, los siguientes: 

¶ Seguridad alimentaria sostenible. 

¶ Apoyo a las comunidades agrícolas, que proporcionan productos 

ŀƭƛƳŜƴǘŀǊƛƻǎ ǾŀǊƛŀŘƻǎΣ ǾŀƭƛƻǎƻǎΣ ŘŜ ŎŀƭƛŘŀŘΣ ǎƻǎǘŜƴƛōƭŜǎΧ ȅ ǉǳŜ 

permiten una gestión activa de los recursos naturales, contribuyendo 

así también a la mitigación del cambio climático y la adaptación a sus 

efectos. 

¶ Mantener comunidades rurales viables, basadas en la agricultura 

como generadora de empleo local. 

                                                           
6 El enfoque LEADER. Guía básica. (Oficina de Publicaciones Oficiales de las 

Comunidades Europeas., 2006).  

7 Comunicación de la Comisión al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité 

Económico y Social Europeo y al Comité de las Regiones: La PAC en el horizonte de 

2020: Responder a los retos futuros en el ámbito territorial, de los recursos naturales 

y alimentarios. 18 de noviembre de 2010. 
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A los dos pilares de la PAC (el mercado único y el desarrollo rural) añadió la 

Comisión en el citado documento otros dos pilares complementarios: el pago 

único y la programación plurianual de desarrollo rural. El PNDR está alineado 

totalmente con estas directrices.  

Respecto a España, existe bastante consenso sobre la identificación en el 

medio rural de siete problemas principales, relacionados muy directamente 

con la PAC: 

1. Problemas para la conservación del medio ambiente y la adaptación 

al cambio climático. 

2. Falta de innovación y de uso de las tecnologías de la información y la 

comunicación (TIC). 

3. Escasez de participación en el desarrollo local de los propios 

interesados.  

4. Elevado desempleo (en especial, el juvenil), baja productividad 

laboral y aumento de la pobreza y la exclusión social. 

5. Poca competitividad de las PYMEs y escasa presencia en mercados 

nacionales. 

6. Débil sistema de investigación e innovación, e insuficiente 

participación de ésta en el sector privado. 

7. Uso ineficiente de recursos naturales. 

Ese diagnóstico está vigente desde hace años. Pero su abordaje depende en 

gran medida de la cofinanciación europea (principalmente a través del 

FEADER y el LEADER8 a nivel local), y ya el anterior periodo de programación 

del FEADER contemplaba problemas parecidos en su apoyo al desarrollo 

rural español a través de los PDRs autonómicos.  

La novedad en este periodo de programación comunitaria 2014-2020 es la 

adición del PNDR, un programa nacional gestionado directamente por el 

MAPAMA, con unas características muy particulares debido principalmente 

al reparto competencial español. 

Los países fuertemente descentralizados como España deben combinar las 

competencias exclusivas del Estado en materia de bases y coordinación de la 

planificación general (artículo 149.1.13 de la Constitución Española) con las 

                                                           
8 LEADER son las siglas de Liaisons Entre Activités de Developement de L'Economie 

Rural (Relaciones entre Actividades de Desarrollo de la Economía Rural, en francés). 

Se denominan así las sucesivas iniciativas comunitarias de desarrollo rural. 
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competencias sectoriales compartidas en diverso grado con las Comunidades 

Autónomas (CCAA) (artículo 148 de la Constitución Española y Estatutos de 

Autonomía autonómicos): medio ambiente; infraestructuras; turismo; 

patrimonio cultural, artístico y monumental; agricultura y ganadería; 

deǎŀǊǊƻƭƭƻ ǊǳǊŀƭΤ ǇƻƭƝǘƛŎŀǎ ŘŜ ŜƳǇƭŜƻΣ ƛƴǾŜǎǘƛƎŀŎƛƽƴΧ  

El contenido de las actuaciones del PNDR se acordó en la Conferencia 

Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural de julio de 2013, donde se 

debatieron los problemas y retos del desarrollo rural en España plasmados 

en el Marco Nacional de Desarrollo Rural9, documento estratégico del que 

también forman parte los PDRs autonómicos. Posteriormente, el PNDR fue 

aprobado por la Comisión Europea (26 de mayo de 2015). 

El PNDR, como instrumento complementario a los programas regionales, 

incluye, a partir de las citadas competencias y acuerdos de la Conferencia 

{ŜŎǘƻǊƛŀƭΣ άen exclusiva medidas que sean competencia de la AGE, que tengan 

carácter supraautonómico o que impliquen actuaciones de inversión que 

hayan sido declaradas de interés general por una Ley aprobada por las Cortes 

GeneralesέΣ ōŀǎłƴŘƻǎŜΣ ŀŘŜƳłǎΣ άen su importancia general e interés 

nacionalέ para una ejecución más eficiente por parte del MAPAMA.  

Gráfico 1. Alineamiento del PNDR con la política comunitaria y sus fuentes de financiación. 

Fuente: Elaboración propia.  

 

                                                           
9 Marco Nacional de Desarrollo Rural. Se sigue aquí la Versión 1.2. de 16 de febrero 

de 2016. 
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La financiación de las medidas del PNDR por parte del FEADER se ve afectada 

también por este condicionante. De hecho, el acuerdo de la Conferencia 

Sectorial citado en el Marco Nacional ŎƻƴǘŜƳǇƭŀ ǉǳŜ άla mayor parte del 

monto FEADER atribuido por la Comisión para España iría a los PDRs de las 

CCAAέΣ manteniéndose la misma cantidad y distribución a los programas 

autonómicos de anteriores periodos de programación.  

La Comisión incrementó su aportación mediante el FEADER para dicho 

periodo en casi 238 millones de euros, la cual se decidió destinar a un 

programa nacional en lugar de realizar un nuevo reparto a los PDRs. Ese 

incremento sería por tanto la financiación FEADER del PNDR, un limitado 

ǇǊŜǎǳǇǳŜǎǘƻ ǉǳŜ ƘŀŎŜ άimposible afrontar todas las potenciales actuaciones 

que podría asumirέ10, pero que supone su aparición en la programación de 

desarrollo rural. En el gráfico siguiente se pueden ver las dimensiones en 

cuanto a dicha contribución del FEADER a los diferentes PDRs y al PNDR. 

Gráfico 2. Contribución del FEADER a los PDRs, incluido el PNDR, en España. Porcentaje sobre el total de financiación en euros. 

Fuente: Marco Nacional. 

 

En todo caso, dado el relativamente largo periodo de vigencia del PNDR y del 

resto de PDRs (siete años), el Marco Nacional resalta que, debido a diferentes 

causas (y el contexto político y socio-económico son de los más importantes) 

άlas prioridades de la AGE y de las propias CCAA pueden cambiar, pudiendo 

aparecer nuevas medidas que podrían cofinanciarse en el marco de este 

PNDR, suponiendo por lo tanto la modificaciónέ.  

Crisis 

El PNDR se diseña en un contexto de fuerte crisis derivada de la crisis 

financiera, económica y social de 2008, a la que los gobiernos europeos 

                                                           
10 Marco Nacional de Desarrollo Rural, pág. 38.  
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debieron hacer frente gestionando asimismo unas directrices políticas 

basadas en la contención del gasto y de equilibrio presupuestario.  

Otras dos cuestiones contextuales son sumamente relevantes11 en el caso de 

la gestión del PNDR: la situación de interinidad del Gobierno, en funciones 

durante más de un año, hasta diciembre de 2016, y el bloqueo 

presupuestario debido a esta causa y a las directrices de control del gasto 

que han causado un retraso generalizado en la puesta en marcha de las 

diferentes medidas y en las modificaciones que se han ido detectando como 

necesarias.  

2.2. DESCRIPCIÓN DE LA INTERVENCIÓN 

Siguiendo las recomendaciones metodológicas de la Comisión, los 

responsables del PNDR realizaron un análisis DAFO12 mediante el que se 

adecuaron los problemas existentes a la especial naturaleza y condicionantes 

del PNDR, partiendo del Marco Nacional como instrumento programático y 

el FEADER como instrumento cofinanciador. El resultado se resume en el 

siguiente cuadro. 

Cuadro 1. Problemas detectados en el medio rural español que se tratan en el PNDR. 

Fuente: Elaboración propia a partir del Marco Nacional de desarrollo rural 2014-2020. 

 

                                                           
11 Así se ha destacado en la gran mayoría de las entrevistas realizadas para esta 

evaluación a los gestores de las diferentes medidas. 

12 DAFO es una técnica de análisis que permite analizar las características de un 

proyecto a través del análisis de sus características internas (debilidades, fortalezas) 

y externas (amenazas, oportunidades), en una matriz cuadrada. 
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El PNDR sigue la lógica del Marco Nacional, que considera que existen una 

serie de medidas de carácter supraautonómico con mayor eficiencia si se 

realizan desde un enfoque nacional. Se incluyen así los regadíos que ya 

fueron declarados de interés nacional y que son de ámbito supraautonómico, 

o la organización de productores en el caso de asociaciones de ámbito 

supraautonómico. El Marco Nacional sostiene que estas actuaciones tienen 

gran importancia para el desarrollo del medio rural, fundamentalmente 

desde el punto de vista de su desarrollo económico, ya que a partir de una 

inversión pública relativamente baja constituyen instrumentos altamente 

eficientes para la consecución de objetivos de fijación de población, 

vertebración del territorio, conservación del patrimonio rural, y protección y 

conservación del medio rural. 

A partir de la detección de necesidades y de los objetivos planteados, el 

PNDR se compone de siete medidas, desglosadas en 15 submedidas, aparte 

de las actuaciones de la Red Rural Nacional y de la Asistencia Técnica del 

Programa13. Las medidas y submedidas se resumen en el cuadro siguiente: 

Cuadro 2. Medidas y submedidas del PNDR.  

        Fuente: Elaboración propia a partir del Marco Nacional de desarrollo rural 2014-2020. 

 

                                                           
13 Ambas fuera del ámbito de esta evaluación, según el acuerdo alcanzado con la 

SDGFDMR. 

PNDR 2014-2020

CÓDIGO FEADER DESCRIPCIÓN MEDIDA / SUBMEDIDA

M1 Acciones de transferencia de conocimiento e información

M1.1 Ayudas  destinadas a acciones de formación profesional y adquisición de competencias

M1.2 Ayudas actividades de desmostración y acciones de información

M4 Inversiones en activos físicos

M4.2 Ayudas a inversiones materiales e inmateriales en transformación y comercialización de productos agrarios 

M4.3 Ayudas a inversiones en modernización de  infraestructuras de regadios

M4.3 Ayudas a inversiones transformación en regadios

M7 Servicios básicos y renovación de poblaciones en las zonas rurales

M7.8
Creación y mantenimiento de Caminos Naturales cuyo trazado discurra por dos o más Comunidades Autónomas, o en 

territorios insulares.

M8 Inversiones en el desarrollo de zonas forestales y mejora de la viabilidad de bosques

M8.3 Ayuda a acciones de prevención de daños en bosques por incendios, desastres naturales y catástrofes

M8.4 Ayuda a acciones de restauración (reparación) de daños en bosques por incendios, desastres naturales y catástrofes

M9 Creación de grupos y organizaciones de productores

M9.1 Ayuda a la creación de agrupaciones y organizaciones de productores agrarios

M15 Servicios silvioambientales y conservación de bosques

M15.2 Ayudas a la conservación y promoción de recursos genéticos forestales

M16 Apoyo a la cooperación

M16.1 AEI: Ayuda para la creación de grupos operativos en materia de productividad y sostenibilidad 

M16.1+16.2. AEI: Ayuda para proyectos de grupos operativos en materia de productividad y sostenibilidad 

M16.2 (PYME) Ayuda para proyectos piloto y desarrollo de nuevos productos, prácticas, procesos y tecnología

M16.5 Ayudas para proyectos y prácticas medioambientales para integración asociativa

M16.6 Ayuda para suministro sostenible de biomasa para integración asociativa
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Se mantiene en este informe la numeración de las medidas utilizada en el 

PNDR, aunque ésta no sea correlativa, para facilitar la identificación de las 

mismas14. La descripción de las ayudas que integran cada medida se resumen 

en el Anexo 1. 

 

Estructuras y recursos  

El PNDR contempla medidas que tienen que ver con diferentes sectores de 

actividad dentro del MAPAMA, por lo que la gestión de las mismas se ha 

repartido en función de las competencias relacionadas con dichos sectores 

de actividad y el Fondo Español de Garantía Agraria (FEGA), que comparte la 

gestión de algunas de ellas, además de su función como organismo pagador.  

Las unidades gestoras de las siete medidas del programa pertenencen a tres 

direcciones generales del MAPAMA: la Dirección General de Desarrollo Rural 

y Política Forestal (DGDRPF), que gestiona las submedidas M4.3, M7.8, M8.3, 

M8.4, M15.2, M16.1. y M16.1+M16.2 AEI; la Dirección General de Industria 

Alimentaria (DGIA), que gestiona las submedidas M1.1, M1.2, M4.2, M16.2 

PYME, M16.5 y M16.6; y, por último, la Dirección General de Producciones y 

Mercados (DGPM), que gestiona la medida M9. El FEGA ejerce de cogestor, 

a través de la Subdirección General de Regulación de Mercados, de las 

medidas de la DGIA y la DGPM. 

La labor de autoridad de gestión (AG) del PNDR corresponde a la DGDRPF a 

través de la Subdirección General de Fomento del Desarrollo del Medio Rural 

(SDGFDMR). La AG es responsable de la gestión y aplicación eficiente, eficaz 

y correcta del programa y sus tareas están recogidas en el artículo 66 del 

Reglamento 1305/2013. La AG tiene un relevante papel de coordinación de 

toda la estructura, que se aborda de forma detallada en el capítulo 4 de 

análisis. La estructura de gestión creada para el PNDR se muestra en el 

gráfico 3. 

La DGDRPF, a través de la SG de Programación y Coordinación, es también el 

Organismo de Coordinación de las Autoridades de Gestión de los 

diferentes programas regionales de desarrollo rural, y entre sus funciones se 

encuentra la interlocución con las autoridades de la AGE responsables del 

Acuerdo de Asociación y otros instrumentos de la programación 2014- 2020, 

en relación con las actuaciones en desarrollo rural y su coordinación, 

                                                           
14 Esa falta de correlación en la numeración de las medidas y submedidas del PNDR 

se debe a que el PNDR mantiene la numeración y denominación que aparece en el 

programa FEADER, aunque no se hayan programado todas las medidas y submedidas 

que éste recoge. 
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coherencia y complementariedad con los demás Fondos Estructurales y de la 

política común y otros instrumentos financieros comunitarios. 

Gráfico 3. Estructura de gestión del PNDR. 

Fuente: PNDR y AG. 

 

Por otro lado, los recursos humanos puestos a disposición por parte del 

MAPAMA se ciñen al personal que tenga disponible cada unidad gestora. Es 

decir, no se aporta personal añadido o específico para la gestión de las 

medidas del PNDR.  

Los recursos económicos previstos para el despliegue del PNDR están 

cofinanciados por la UE a través, como se ha indicado, del Fondo FEADER. La 

aportación del FEADER oscila entre un 53% y un 80%, siendo el resto 

aportación de los PGE.  

El gasto público total (GPT)15 previsto desde 2014 hasta 2020 es de algo 

más de 429 millones de euros, de los que 237,82 millones de euros son 

aportados por el FEADER.  

La distribución de los recursos económicos, por medidas y submedidas es la 

siguiente: 

                                                           
15 Aquí se incluyen las medidas fuera del alcance de esta evaluación: Red Rural 

Nacional y Asistencia Técnica. 
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Tabla 1. Recursos económicos para las medidas y submedidas del PNDR. Gasto público previsto y contribución FEADER, en euros. 

Fuente: Elaboración propia a partir del PNDR. 

 

2.3. SISTEMAS DE SEGUIMIENTO Y 

EVALUACIÓN 

El PNDR contiene una serie de indicaciones acerca del seguimiento y la 

evaluación del Programa16Σ ŎƻƴŎǊŜǘŀƳŜƴǘŜΣ ǇŀǊŀ ǇǊƻǇƻǊŎƛƻƴŀǊ άinformación 

pertinente y oportunaέ ŀ los responsables de la toma de decisiones, y 

vinculada a las necesidades de información de las autoridades de gestión, la 

Comisión Europea y otras partes interesadas en la evaluación. Pretende 

garantizar la disponibilidad de los datos necesarios para los informes anuales 

requeridos por la UE y la evaluación ex post del PNDR. 

El sistema de seguimiento y evaluación previsto tiene los objetivos siguientes 

(art. 68 del Reglamento 1305/2013): a) demostrar los avances y logros de la 

política de desarrollo rural y analizar la repercusión, la eficacia, la eficiencia 

y la pertinencia de las intervenciones de la política de desarrollo rural; b) 

contribuir a orientar con mayor precisión las ayudas en el ámbito del 

desarrollo rural; y, c) apoyar un proceso de aprendizaje común en materia 

de seguimiento y evaluación. 

                                                           
16 Específicamente se cita la facilitación de información para la dirección del 

programa, para los informes anuales de ejecución 2017 y 2019 y la evaluación ex 

post exigidos por la UE y para garantizar la disponibilidad de los datos necesarios 

para evaluar el PNDR.  

MEDIDA GPT Submedida GPT FEADER
Tasa 

FEADER

M1.1. 1.862.655,00 1.490.124,00 80%

M1.2. 1.862.655,00 1.490.124,00 80%

M4.2. 251.781.934,00 133.444.425,00 53%

M4.3. 31.864.291,00 16.888.075,00 53%

M7 18.743.703,77 M7.8. 18.743.703,77 9.934.163,00 53%

M8.3. 19.415.552,83 10.290.243,00 53%

M8.4. 3.000.000,00 1.590.000,00 53%

M9 13.038.587,50 M9.1 13.038.587,50 10.430.870,00 80%

M15 4.028.000,00 M15.2. 4.028.000,00 3.021.000,00 75%

M16.1. 4.685.925,11 2.483.540,29 53%

M16.2. AEI 42.173.325,90 22.351.862,71 53%

M16.2. PYME 16.143.011,00 12.914.408,80 80%

M16.5. 1.241.770,13 993.416,10 80%

M16.6. 1.241.770,13 993.416,10 80%

20.1 2.855.005,66 1.513.153,00 53%

20.2 15.094.339,62 8.000.000,00 53%

429.032.526,65 237.828.821,00 55,43%

*No es objeto de evaluación

CLb!b/L!/Ljb 59 [!{ a95L5!{ ¸ {¦.a95L5!{ 59[ tb5w нлмпπнлнл όϵύ

M8

M1

M4

M16

TOTAL

3.725.310,00

283.646.225,00

22.415.552,83

65.485.802,27

17.949.345,28M20*
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Los agentes y organismos participantes en el sistema de seguimiento y 

evaluación son:  

¶ La autoridad de gestión. 

¶ El comité de seguimiento. 

¶ El FEGA. 

¶ El comité de coordinación. 

¶ El comité de evaluación. 

¶ Unidades y órganos gestores de las medidas. 

¶ Beneficiarios. 

¶ Evaluadores (art.54.3 Reglamento 1303/2013). Sobre todo tendrán 

papel en las evaluaciones de 2017 y 2019, y en la evaluación ex post 

de 2024. Su contratación depende de la autoridad de gestión). 

¶ Red Rural Nacional. Tiene la función de examinar los avances 

registrados e intercambio y divulgación de los resultados del 

seguimiento y la evaluación. La RRN no es objeto de evaluación en 

este informe. 

¶ El grupo de alto nivel del Marco Nacional (CCAA).
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Capítulo 3. Enfoque y 

metodología de la 

evaluación 

3.1. ENFOQUE DE LA EVALUACIÓN 

El enfoque de evaluación de políticas públicas de AEVAL se basa en una 

aproximación integral a las intervenciones objeto de evaluación a través del 

análisis del ciclo completo, ofreciendo evidencias sobre sus logros17. Esta 

perspectiva tiene en consideración tanto el binomio problema-actores como 

el de los objetivos-medios. En el caso de la evaluación del PNDR 2014-2020 

aunque se mantiene este enfoque integral, las condiciones en las que se 

encuentra el despliegue de la intervención obliga a realizar una evaluación 

intermedia centrada principalmente la implementación. 

Por otra parte, las exigencias de la UE sobre la evaluación de programas 

cofinanciados con fondos comunitarios obliga a seguir el enfoque 

establecido en el FEADER, por lo que la evaluación tiene en consideración 

estas exigencias. 

En definitiva, la evaluación está centrada en la implementación y en la 

coherencia interna del PNDR, en el análisis de la lógica de la intervención y 

en la identificación de inconsistencias en el diseño del programa que 

pudieran derivar en una modificación del mismo en este momento del 

despliegue, para conseguir alcanzar los objetivos fijados en 2023. Se prestará 

además especial atención al sistema de seguimiento y al nivel de ejecución 

de las medidas. 

Se ha abordado la identificación de las contribuciones de las medidas y 

submedidas programadas en el marco de un ámbito de interés18 

                                                           
17 Para profundizar en el enfoque AEVAL, ver la Guía práctica para el diseño y la 

realización de evaluaciones de políticas públicas. Enfoque AEVAL. (2015). Disponible 

en www.aeval.es.  

18 Así denominados en esta evaluación según el consenso alcanzado con la AG del 

PNDR, aunque ésta utiliza en sus documentos también otras denominaciones (área 

ŦƻŎŀƭΣ łǊŜŀ ŘŜ ƛƴǘŜǊŞǎΧύ ŀǎƝ ŎƻƳƻ Ŝƭ ǘŞǊƳƛƴƻ Ŝƴ ƛƴƎƭŞǎΣ focus area. 
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determinado (principal) y en otros secundarios, en la medida que ello ha sido 

posible.  

3.2. PRINCIPALES HIPÓTESIS Y PREGUNTAS DE 

LA EVALUACIÓN 

En esta evaluación temática de implementación se formula una pregunta 

general de evaluación respecto al PNDR como instrumento para el desarrollo 

rural que se descompone en subpreguntas19. La pregunta general es:  

άΛ9ƴ ǉǳŞ ƳŜŘƛŘŀ ƭŀǎ ŀŎŎƛƻƴŜǎ ŎƻƴǘŜƳǇƭŀŘŀǎ Ŝƴ Ŝƭ tb5w Ŝǎǘłƴ 

implementadas y aportando resultados que permitan un 

desarrollo rural alineado con los objetivos definidos y los 

ƛƳǇŀŎǘƻǎ ŘŜǎŜŀŘƻǎΚέ  

Se consideran las siguientes subpreguntas: 

¶ ¿Cuál es el grado de implementación del PNDR como instrumento de 

acción pública y de cada una de sus medidas? Criterio de 

implementación. 

¶ ¿El diseño de las acciones del PNDR está condicionando su 

implementación y resultados? Criterios de coherencia del diseño 

y relevancia de las medidas. 

¶ ¿En qué grado las medidas del PNDR resultan coherentes en relación 

a los objetivos que pretende conseguir, y respecto de las exigencias 

del programa de financiación FEADER? Criterio de coherencia.  

¶ ¿En qué medida el PNDR está promoviendo la generación de 

sinergias entre sus medidas y entre éstas y los objetivos de FEADER? 

Criterio de complementariedad. 

¶ ¿En qué medida las acciones del PNDR están obteniendo resultados 

orientados a los objetivos programados? Criterio de eficacia. 

¶ Preguntas de evaluación comunes y adicionales de la metodología 

europea para las medidas con una ejecución suficiente y relevante 

para valorar sus resultados. Criterio de eficacia.  

 

 

                                                           
19 La matriz de preguntas de evaluación se puede ver en el Anexo 2. 
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3.3. TÉCNICAS Y HERRAMIENTAS DE LA 

EVALUACIÓN 

El sistema común de evaluación de la Comisión Europea permite, para 

responder a las preguntas de evaluación del informe de ejecución 2017, la 

utilización de diferentes herramientas y técnicas de investigación social y, 

aunque es partidaria de la utilización de métodos mixtos, prima los métodos 

cuantitativos, especialmente los cuasiexperimentales, para los que se 

necesitan muchos datos de ejecución que no están disponibles para esta 

evaluación. Sin embargo para determinadas circunstancias, tales como 

programas pequeños, de baja ejecución o en caso de falta de datos o baja 

calidad de éstos, sugiere contestar las preguntas de evaluación a partir de 

métodos cualitativos20. 

En el caso de PNDR se cumplen todas estas últimas condiciones. Es un 

programa pequeño en GPT programado y con escaso número de posibles 

beneficiarios por las características de las operaciones a las que se dirige. A 

ello se añade el escaso recorrido temporal desde su aprobación (mayo de 

2015) y los retrasos continuados en su implementación, que han ocasionado 

una baja  ejecución y la ausencia de datos relevantes para valorar resultados 

en el momento de realizar esta evaluación. 

Estas limitaciones de la evaluación son las razones que justifican y 

condicionan la elección de herramientas y técnicas cualitativas en los análisis 

realizados. Las técnicas utilizadas21 han sido las siguientes:  

1. Análisis documental. Se ha realizado un análisis documental de la 

normativa, tanto comunitaria como nacional, relativa a los fondos FEADER y 

a los sectores afectados, con diferente nivel de profundidad. Por otro lado, 

se ha realizado un análisis de la documentación relativa al PNDR y sus 

actuaciones y normativa de referencia. Asimismo, se han analizado los PDRs 

autonómicos para poder compararlos con el PNDR, siquiera a nivel de 

relevancia de las medidas, así como algunas de sus evaluaciones.  

2. Entrevistas a los actores clave de la intervención. Se han 

realizado entrevistas en profundidad a la autoridad de gestión (SDGFDMR) y 

al FEGA como organismo pagador del PNDR, y entrevistas semiestructuradas 

                                                           
20 Common Evaluation Questions for rural development programmes 2014-2020. 

Guidelines. Assessment of RDP results: How to prepare for reporting on evaluation in 

2017. Anex 11. Fiches for answering common evaluation questions for rural 

development programmes 2014-2020. Marzo de 2015. En adelante, Anexo 11.  

21 Para facilitar la lectura se ha optado por una presentación muy básica de las 

técnicas y herramientas. Para los detalles metodológicos se puede acudir al Anexo 

4. 
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a los responsables y equipo técnico de las unidades del MAPAMA gestoras 

de las medidas del PNDR. El objetivo de estas entrevistas ha sido profundizar 

en el conocimiento de la intervención por parte del equipo evaluador y 

verificar la teoría del cambio asumida bajo la lógica de la intervención, las 

posibles inconsistencias del PNDR en su diseño e implementación y las 

dificultades para la ejecución de las medidas. 

Se han realizado entrevistas a los beneficiarios sobre distintos aspectos del 

programa y de los proyectos. En las medidas de infraestructuras, los gestores 

son además los beneficiarios de las ayudas, y con ellos se ha abordado la 

dependencia de las medidas; es decir, la capacidad de financiar, 

directamente por el MAPAMA, las mismas operaciones en ausencia del 

PNDR. Para las medidas M1, M9 y M4.2 se ha realizado una entrevista en 

profundidad a la Confederación de Cooperativas de España, como 

representante más relevante de las cooperativas españolas.  

En total se han realizado 15 entrevistas a responsables y gestores de las 

medidas sobre la implementación, la coordinación, el diseño y la ejecución 

de las medidas, así como la identificación de los factores positivos y negativos 

de dichas medidas. 

3. Cuestionario sobre proyectos beneficiarios de las ayudas a 

promotores y beneficiarios de las medidas de mayor implementación y 

con mayor ejecución en 2016 (1.2, 4.2. y 7.8 ). El objetivo ha sido conocer las 

motivaciones, características y previsiones de los diferentes proyectos, así 

como su valoración y su posible contribución a la consecución de los 

objetivos del PNDR. Este cuestionario sustituye a una técnica de encuesta, 

que no se ha podido plantear dado el escaso número de beneficiarios hasta 

el momento. Se ha enviado un cuestionario a cada proyecto beneficiario de 

la M4.2 (inversiones), un total de 18 cuestionarios y se han recibido 

contestación de 11 (todos los que iniciaron ejecución en 2015/2016). De la 

medida M1.2 se enviaron 13 cuestionarios, la totalidad de 

operaciones/actividades beneficiarias de las dos EAP beneficiarias. De la 

medida de caminos naturales M7.8 se enviaron 11 cuestionarios, uno por 

cada operación beneficiaria y se recibieron 8 cuestionarios completados. 

4. Cuestionarios de sinergias. Dirigido a los gestores de las medidas, 

tiene el objetivo de analizar los efectos directos e indirectos del programa, y 

las sinergias e influencias entre medidas y ámbitos de interés del PNDR. 

Permite también acercarse a la opinión sobre aspectos concretos del diseño, 

implementación y resultados del PNDR y de la necesidad de una modificación 

del PNDR (reprogramación). 

Los gestores cumplimentaron un cuestionario sobre la sinergia de las 

medidas con los ámbitos de interés de FEADER y otro para las sinergias entre 

medidas. La intensidad de las influencias/sinergias se valoró en una escala de 

0 a 5, siendo 0 que no hay ninguna sinergia, o que tienen efecto neutro, y 5 
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que son muy sinérgicas. Estas sinergias deben entenderse como la influencia 

para conseguir o no los objetivos planteados de cada ámbito de interés y/o 

cada medida del PNDR. La identificación de alguna sinergia negativa o 

conflictos se indicaría con un signo (-) antes de la puntuación. 

Con los datos de los cuestionarios se construye una matriz de contribuciones 

a los ámbitos de interés y otra de sinergias entre medidas, en la que se 

muestra la intensidad de las interrelaciones en función de la puntuación 

obtenida.  

La matriz de contribuciones a los ámbitos de interés permite valorar el nivel 

de influencia de cada medida, ver la coherencia de la programación del 

PNDR, en contribuciones primarias, así como la identificación de 

contribuciones adicionales a través del grado de influencia (alta, moderada, 

baja o sin influencia). 

La matriz de sinergias entre medidas permite obtener la intensidad y 

vinculación funcional entre las medidas, esto es, el grado de influencia de 

una medida sobre el resto. Y del mismo modo, permite identificar en qué 

grado una medida se ve influenciada por las demás, determinando, por 

tanto, el grado de sensibilidad de esta medida. 

Este análisis permite clasificar las medidas en cuatro grupos: 

ό Medidas críticas. Son aquellas con una valoración superior a la 

media tanto en influencia como en sensibilidad. Por tanto, 

constituyen medidas clave para la estrategia por su elevado 

potencial multiplicador. 

ό Medidas influyentes. Son aquellas que tienen una elevada capacidad 

de influencia (superior a la media), pero un menor grado de 

sensibilidad (inferior a la media). Éstas pueden considerarse medidas 

con elevado grado de influencia. 

ό Medidas sensibles. Son aquellas con una sensibilidad mayor que la 

media pero con influencia inferior a la media. Por tanto, su desarrollo 

o éxito depende en buena parte del cumplimiento o el logro de las 

otras medidas, por lo que presentan un elevado grado de 

dependencia del resto. 

ό Medidas independientes. Son aquellas que por sus propias 

características presentan un mayor grado de independencia (bajas 

influencia y sensibilidad respecto a la media). 

5. Cuestionario de previsiones. Dirigido a los gestores de las 

medidas, tiene el objetivo establecer las previsiones sobre cumplimiento de 

plazos y ejecución de las medidas y la criticidad de éstas sobre los objetivos 
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del PNDR. Permite acercarse a la opinión sobre aspectos concretos del 

diseño, implementación y resultado del PNDR y de la necesidad de una 

modificación del PNDR (reprogramación). 

6. Otras entrevistas y encuentros de trabajo. Se han celebrado 

también entrevistas, reuniones y encuentros de trabajo con representantes 

de las autoridades comunitarias de los fondos FEADER y desarrollo rural. 

7. Análisis estadístico de los datos existentes de ejecución financiera 

de las medidas y de los datos de implementación.  

Otras l imitaciones de la evaluación  

Los problemas encontrados en la evaluación que podrían influir en la validez 

y fiabilidad de los resultados de la evaluación y han constituido las 

limitaciones de la evaluación son: 

1. La imposibilidad de utilizar métodos cuantitativos por las 

limitaciones referidas en el inicio del apartado, sobre todo por el 

escaso número de beneficiarios y falta de ejecución del PNDR para 

evaluar resultados. 

2. En relación a la aplicación de los campos del SFC22 para el cálculo de 

los indicadores de las medidas, la dificultad encontrada ha sido la 

baja consistencia y calidad de la base de datos. Los datos de las 

fichas preparadas para el SFC contenían errores, al igual que la base 

de datos de operaciones provisional. En algunos otros casos se 

desconoce cómo se ha llegado al dato que aparece en la ficha 

facilitada por la AG.  

3. Indefinición de los indicadores adicionales estableciddos en el 

PNDR, para los que no existe una metodología de cálculo en muchos 

casos. No se tiene evidencia de la existencia de fichas de los 

indicadores adicionales con su descripción, definición y fórmula de 

cálculo, incluso en aquellos en los que existen objetivos para 2023. 

No se ha podido establecer cómo se ha calculado el objetivo 

establecido, en algunos casos.  

4. Escaso ámbito temporal desde la aprobación e implementación de 

las medidas a la realización de la evaluación para disponer de datos 

sólidos de los distintos componentes de los indicadores antes y 

después del programa. La selección de un tiempo apropiado después 

                                                           
22 Sistema de intercambio electrónico de datos (SFC) de la Comisión para los 

programas de fondos europeos. Reglamento de ejecución (UE) nº 184/2014, de la 

Comisión de 25 de febrero de 2014. 
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del programa es crucial para estimar resultados sin estar afectados 

por factores externos. En relación al indicador complementario 

ICR14, referido a eficiencia energética, no ha sido posible realizar el 

cálculo por este motivo. El PNDR se aprobó en mayo de 2015, pero 

hasta julio de 2016 no ha habido concesión de ayudas a entidades 

asociativas prioritarias (EAP), y por tanto no ha pasado el plazo de un 

año (periodo considerado mínimo para evitar efectos de 

estacionalidad en el consumo energético23) para obtener 

información sobre consumo energético, ni de producción después de 

la ayuda en los proyectos en los que los beneficiarios han indicado 

que existe una contribución secundaria a este objetivo de eficiencia 

energética. Se ha intentado dar una respuesta a partir de 

herramientas cualitativas, a través de la valoración del ahorro 

energético estimado por parte de dichos beneficiarios, o el número 

de horas o el porcentaje de contenido referido a este tema en las 

actividades realizadas, como alternativa al cálculo del indicador 

IRC14. 

                                                           
23 Así figura en la ficha del indicador IRC14 del SFC. 
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Capítulo 4. Análisis e 

interpretación de los 

resultados del PNDR 

El esquema que sigue este apartado de análisis e interpretación de 

resultados del PNDR como intervención pública es el siguiente: 

4.1. Coherencia del PNDR. Teoría e hipótesis de la intervención. Diseño 

de la estrategia del PNDR. Contribuciones y sinergias de las medidas 

del PNDR. 

4.2. Implementación de estructuras e instrumentos del PNDR. Sistemas 

de seguimiento y evaluación. Mecanismos de coordinación. 

4.3. Ejecución y resultados intermedios del PNDR. Ejecución financiera 

del PNDR. Medidas ejecutadas y sus resultados. Previsión de 

ejecución y criticidad de la ejecución actual. 

4.4. Avance de la contribución del PNDR a las prioridades del FEADER. 

En el Anexo I de Análisis de las medidas del PNDR se encuentra, como su 

nombre indica, el análisis de cada medida seleccionada del programa. Dado 

lo extenso del documento, se ha optado por presentarlo como documento 

independiente, anexo al cuerpo principal del informe. En él se encuentran 

valoraciones sobre el diseño, la coherencia, la implementación, la ejecución 

y los resultados intermedios de cada medida. 

4.1.COHERENCIA DEL PNDR 

4.1.1. Teoría e hipótesis de la intervención  

El PNDR obedece a la misma lógica de planificación que el resto de PDRs 

cofinanciados por el FEADER, basada en la política europea de agricultura y 

desarrollo rural, por un lado, y la Estrategia Europa 2020, por otro. A partir 

de un modelo lógico, la política comunitaria ofrece ayuda económica a la 
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puesta en marcha de medidas que tienen diferentes objetivos de desarrollo 

rural, en torno a la creación de empleo y mejora de las condiciones de vida 

del entorno rural a través de la mejora de la competitividad de la agricultura, 

con especial atención a la innovación y al cuidado del medio ambiente.  

 

Estos objetivos se traducen en medidas que, en el PNDR, son desarrollados a 

partir de la hipótesis de que la inversión en diversos factores con influencia 

en el medio rural, poniendo especial hincapié en la promoción de nuevas 

figuras de asociacionismo agrario y en la innovación, terminarán por llegar a 

los productores primarios y así conseguir los objetivos generales 

comunitarios. El siguiente gráfico muestra la lógica del PNDR como 

intervención pública y la alineación άobjetivos-medidasέ. 

 

Gráfico 4. Lógica del PNDR como intervención pública. Esquema de consistencias verticales y horizontales.  

Fuente: Elaboración propia a partir de Marili Parissaki. European Evaluation Helpdesk. 

 

 

 

El alineamiento del PNDR respecto del resto de instrumentos de acción 

pública para resolver dichos problemas y necesidades se puede observar en 

el gráfico 5, a continuación.  

 

 








































































































































































