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LA POLITICA DE DESARROLLO REGIONAL
EN LOS PLANES DE DESARROLLO ESPANOLES
Y EN LA COMUNIDAD ECONOMICA EUROPEA

Del Académico Numerario
Excmo. Sr. DRr. D. Laureano Lopez Ropo

El Profesor D. Fernando Garrido Falla, de la Facultad de Derecho de
la Complutense, ley6 su discurso de ingreso en la Real Academia de Juris-
prudencia y Legislacion en 1974 acerca de “La problemidtica juridica de los
Planes de Desarrollo Econémico”, en el que traté los principales aspectos
de la programacién econémica que inciden en el campo del Derecho y aporté
exhaustivamente la copiosa bibliografia sobre la planificacién aparecida has-
ta aquella fecha. El dltimo epigrafe de su brillante disertacién trata de las
“Caracteristicas del Desarrollo Regional” en el que llega a la conclusién de
que han de considerarse “situaciones contractuales, las derivadas de la ac-
cién de desarrollo regional”. El discurso termina con el siguiente parrafo:

“Resumiendo todo lo anterior, podriamos decir que la planificacién de

tipo indicativo se realiza a través de una accién administrativa de fo-

mento en la que los beneficios y estimulos que se ofrecen al sector pri-
vado constituyen la contraprestacién de las obligaciones que los
particulares asumen, al aceptar libremente tales beneficios”

D. Luis Jordana de Pozas en su discurso de contestacién al del nuevo
académico comenta lo siguiente:

"Estima el recipiendario que, sin esforzarse en distorsionar el concepto
juridico de contrato, dentro del Derecho administrativo espafiol existen
esquemas que permiten encajar las supuestas novedades juridicas para
la ejecucién del Plan en el sector privado y, en términos que suscitan
mi gratitud, se refiere a la teorfa del fomento elaborada en mi cétedra
de la Universidad de Madrid y expuesta ahora hace veinticinco afos
en la "Revista de Estudios Politicos”.

“En los sucesivos Planes espafioles de Desarrollo el Estado proclama
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su prop6sito de no usar la coaccién en el sector privado ni intervenir
directamente, sustituyéndose a la libre iniciativa y decisién de los parti-
culares, lo que equivale a comprometerse a no utilizar la policfa ni la
gestién directa mediante la organizacién y gestién de servicios publi-
cos, pero como no renuncia a conseguir el logro de las finalidades y
objetivos del Plan en ese sector privado no tiene otro camino que el
de la accién de Fomento. En su dia la definimos como la encaminada
a proteger, promover o estimular aquellas actividades, establecimientos
o riquezas debidos a los particulares y que satisfagan necesidades publi-
cas o se estimen de interés general, sin usar de la coaccién ni crear ser-
vicios publicos. Afiadimos entonces y viene como anillo al dedo en el
caso de los Planes de Desarrollo, que la accién de fomento es una via
media entre la inhibicién y el intervencionismo del Estado, que preten-
de conciliar la libertad con el bien comtn mediante la influencia indi-
recta sobre la voluntad del individuo para que quiera y haga lo que
conviene para la satisfaccién de la necesidad publica de que se trata.
A la accién suasoria y estimulante del Fomento conviene a maravilla la
ribrica de “la administracién de la persuacién’, utilizada por un autor
francés para las técnicas de la planificacién frente a los particulares”. (1)

Las certeras apreciaciones de ambos profesores sobre el caricter que
reviste la programacién econémica en general y el desarrollo regional en par-
ticular respecto del sector privado, disipan toda duda acerca de la plena com-
patibilidad de la economia de mercado con los Planes indicativos, como fueron
los espafnoles.

La planificacién indicativa o concertada

La planificacién indicativa nacié en Francia cuando el General De Gau-
lle, por decreto de 3 de enero de 1946, creé el Comisariado del Plan y nom-
bré para cubrir ese cargo a Jean Monnet, artifice de la construccién de Europa,
a quien la Comunidad Econémica Europea confirié en 1976 el titulo de “ciu-
dadano de honor de Europa” y cuyos restos mortales fueron trasladados so-
lemnemente en 1988 al Pante4n de hombres ilustres de Francia en “Los
Invélidos”. El articulo 1° de dicho decreto establecia que “En el plazo de

(1) Ver Sebastidn Martin-Retortillo Baquer: Antecedentes del concepto de Plan y refe-
rencia a la legislacién de fomento del siglo XIX, en la Revista de Administracién Publica
n° 49, 1966.
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seis meses se elaborard un primer plan de conjanto para la modernizacién
y el equipamiento econémicos”. A continuacion se definfa el objeto del plan
en cuatro puntos; 1.° desarrollar la produccién nacional y los intercambios
con el exterior, 2.° incrementar el rendimiento del trabajo. 3.° garantizar el
pleno empleo y 40 elevar el nivel de vida de la poblacién y mejorar las con-
diciones del “habitat” y de la vida colectiva.

El Comisario del Plan era el Delegado permanente del Presidente del
Gobierno cerca de los Departamentos ministeriales, con facultad para crear
comités de trabajo y comisiones sectoriales.

El Comisariado del Plan francés se instalé en un palacete de la rue de Mar-
tignac. En las grandes salas de la planta noble se reunfan las comisiones, integra-
das por méas de un millar de personas cualificadas en los distintos sectores
econémicos. Estas comisiones, escribié Monnet (1) eran a la vez fuentes de
informacién para el Plan e instrumentos de pedagogia para inculcar a los res-
ponsables de la economia y, a través de ellos, al publico, la filosofia del Plan,
pues no hay nada tan eficaz como la persuasién. El Plan quedé ultimado en
noviembre de 1947 y fue aprobado el 17 de enero de 1948. El Plan, escribié
Monnet “es esencialmente un método de convergencia en la accién y el medio
para que cada cual realice su esfuerzo en relacidn con el esfuerzo de todos.
Es mds bien un Plan de orientacién que de direccién. En su pdg. 101 aparece
por vez primera la nocién de “economia concertada” que hizo fortuna” (2).

¢Cual era la filosofia del Plan?. He aqui la respuesta de Jean Monnet:
“Se encuentra en la vida misma, con sus incertidumbres y sus esperanzas,
en sus constantes ajustes y sus decepciones, pero en su continuidad y final-
mente en la certeza de su cumplimiento a condicién de no abandonarse.
El Plan es una creacién continua” (3).

Hasta tal punto la continuidad era esencial a la Planificacién que, en
los veinte afios siguientes a la aprobacién del primer Plan francés tres Comi-
sarios vieron desfilar veintiocho Gobiernos. Los tres sucesores de Jean Monnet
fueron Etienne Hirsch (1952-1959), que luego fue Presidente del Euratom y
Presidente del Comité Central del Movimiento Federalista Europeo; Pierre
Massé (1959-1966), Presidente de “Electricité de France” y de Peugeot; y Fran-
cois Xavier Ortoli (1966-67) quien posteriormente desempefié diversas car-
teras ministeriales, entre ellas la de Economia y Hacienda.

(1) Jean Monnet, Memoires I, Fayard, Paris 1976, pag. 356 y pag. 373.
(2) Op. cit. pag. 373.
(3) Op. cit. pag. 374.
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La creacién en Espaiia de la Comisaria del Plan de Desarrollo Econémi-
co en 1962 obedecié a una doble recomendacién: la contenida en el capitu-
lo 3 del Informe del Banco Mundial y la del Informe de la OCDE sobre la
economia espafiola correspondiente a 1963 donde se afirmaba que “Espaiia
tiene necesidad de un plan de desarrollo” (1). Con la Comisarfa del Plan se
dot6 a la Administracién espafiola de un organismo programador semejante
a los que venfan funcionando en los principales paises de Europa Occiden-
tal: ademdas del Comisariado del Plan francés existian el Consejo de Desa-
rrollo Econémico Nacional britdnico, la Oficina Central de Planificacién
holandesa, la Oficina belga de Programacién Econdmica, etc.

La principal manifestacién y la mds controvertida de la accién de fo-
mento en los Planes espafoles ha sido la relativa a la politica de desarrollo
regional.

Algunos economistas sostenian que debia impulsarse el desarrollo gene-
ral de la economia dando igualdad de trato a todas las zonas de la geografia
espafiola y que el favorecer a unas zonas determinadas constituirfa un lastre
para el despegue de nuestra economia. Otros autores, en cambio estimaban
la necesidad de corregir los desequilibrios regionales no solo por un sentido
de solidaridad sino también porque como ya habia sefialado Cambé en Za-
ragoza en el afio 1911 “en un pais no pueden existir oasis, en un Estado pobre
no puede haber regiones ricas y si una regién obtiene un grado de progreso
y no lo comparte con las demds, lo disfruta sélo a precario porque, en defi-
nitiva, ha de perderlo”.

Tras sopesar los pros y contras, nos decidimos desde el [ Plan por una
politica selectiva de desarrollo regional.

Desarrollo regional agrario

El [ Plan de Desarrollo programé una amplia e intensa politica de desa-
rrollo regional en favor de las zonas geogréficas de baja renta por habitante,
con el fin de conseguir una mayor aproximacién entre los niveles de renta
de las distintas regiones espafiolas. Esta politica se realizé a través de un do-
ble orden de actuaciones: las encaminadas a la mejora agraria y las de fo-
mento de la industrializacién. El mayor esfuerzo econémico se dedicé a la
mejora agraria, ya que el 20% del Programa de inversiones ptblicas se desti-
né a las obras de transformacién en regadio y colonizacién, concentracién

(1) Informe Econémico de la OCDE sobre Esparia, OCYPE, Madrid, 1963, pdg. 45.
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parcelaria y ordenacién rural, conservacién de suelos, repoblacién forestal, me-
jora ganadera y otras inversiones de fomento de la productividad agraria. Las
inversiones en el sector agrario se triplicaron respecto del cuatrienio anterior.

La primera de las disposiciones relativa a la mejora agraria fue el Decre-
to de 2 de enero de 1964 sobre Ordenacién rural. Constituyé un paso im-
portante en la mejora de las estructuras agrarias que rebasaba la simple
concentracién parcelaria que venfa practicindose desde hacfa diez afios. El
transito para determinadas zonas de una economia de subsistencia a una eco-
nomia de mercado, que exige producir a precios competitivos, imponia la
necesidad de ir hacia una agricultura de grupo, estimulando la creacién de
cooperativas y de sociedades que tengan por objeto realizar en comun las
actividades de la empresa agraria con el fin de obtener una més alta rentabi-
lidad gracias a la mayor dimensién de las explotaciones, a una mds intensa
utilizacién de las innovaciones técnicas y a la elevacién del nivel profesional
de los agricultores. Mediante la ordenacién rural de las zonas en que predo-
mina la pequefa y mediana propiedad se perseguia la transformacién inte-
gral de su agricultura, planeada y realizada por la Administracién con la
participacién de los propios agricultores.

Otros dos Decretos del Ministerio de Agricultura dictados en 1964 fue-
ron los relativos a la calificacién de zonas de preferente localizacién indus-
trial agraria y sobre calificacién de interés preferente de determinados sectores
industriales agrarios (mataderos generales frigorificos, manipulacién de pro-
ductos agricolas perecederos, desecacién de productos agricolas, obtencién
de mostos frescos estériles o concentrados, higienizacién de la leche y fabri-
cacién de productos licteos).

Politica industrial regional

Respecto de la industrializacién de las regiones de mds bajo nivel de
renta aplicamos una politica de concentracién de esfuerzos en unos focos
que por sus recursos humanos y naturales, su localizacién geogréfica, me-
dios de comunicacién, etc. permitieran, con alguna probabilidad de éxito,
el asentamiento de plantas industriales. Con ello seguimos el ejemplo de Gran
Bretana, de Italia y, en particular, de los “polos de crecimiento”, en Francia
y de los “nicleos urbanos de desarrollo” en la Reptblica Federal Alemana.
Acerca de estos ultimos, el Dr. Wolfgang Albert, del Ministerio Federal de
Economia, ha escrito que “todos los érganos importantes para el desarrollo
regional deben de colaborar estrechamente para asegurar la concentracién
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de todos los esfuerzos en determinados puntos esenciales y con ello, el éxito
a largo plazo. Esto viene a ser posible con especial facilidad si de entre el
sinfin de lugares posibles dentro de los distritos fomentados, se escogen los
lugares céntricos a cuyo desarrollo se aspira con preferencia y que, al mis-
mo tiempo, se les aconseja especialmente a los empresarios que buscan un
lugar para sus establecimientos. El programa de los ntcleos urbanos de de-
sarrollo componente del programa de fomento regional de gobierno fede-
ral, hoy en dia —7 afios después de su iniciacién— resulta un ejemplo cldsico
de una planificacién cualitativa de desarrollo regional. (...) Los ntcleos ur-
banos de desarrollo son ciudades pequefias y medianas, especialmente se-
leccionadas en zonas econémicamente débiles de la RFA, cuyo desarrollo
se acelera con subvenciones federales. (...) De este modo, el programa de
los ntcleos urbanos de desarrollo, ademds de su compatibilidad con el siste-
ma de economia de mercado, ofrece el ejemplo de una politica regional con-
certada en el sistema federativo” (1).

En la reunién del Consejo de Ministros de 24 de enero de 1964 se acordé
la localizacién de los polos de promocién y de desarrollo industrial, pro-
puesta por la Comisarfa del Plan. Se trataba de instrumentar la politica de
desarrollo regional en su vertiente industrial, concentrando los esfuerzos en
unos nicleos de poblacién estratégicos dotdndolos de la infraestructura necesa-
ria para el asentamiento de industrias. Se les denominé polos de promocién
y polos de desarrollo. Los primeros se localizaron en poblaciones donde prac-
ticamente no existfa industria, pero contaban con elementos naturales y hu-
manos suficientes para convertirse en importantes focos de industrializacién
si se vencia la inercia inicial mediante una més intensa ayuda del Estado. Por
ello las subvenciones que se otorgaron a los polos de promocién eran por-
centualmente mayores que las de los polos de desarrollo. Estos tltimos se
situaron en poblaciones que, contando ya con una actividad industrial apre-
ciable, no podian todavia parangonarse con las zonas industrializadas del pafs.

Los beneficios que se concedian a las industrias que se instalaron en los
polos consistian principalmente en subvenciones por un importe de hasta
el 20% de la inversién en los polos de promocién y hasta el 10% en los po-
los de desarrollo y en la preferencia en la obtencién de crédito oficial (del
Banco de Crédito Industrial y del Banco de Crédito a la Construccién), ade-
miés de los beneficios aplicables en general a las industrias de interés pre-

(1) Los nicleos urbanos de desarrollo, en la obra colectiva “Planificacién” dirigida por
el Prof. Joseph H. Kaiser, trad. espafiola Madrid 1974, II, pag. 212.
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ferente (reduccién hasta el 95% del impuesto sobre transmisiones patrimo-
niales y actos juridicos documentados, del impuesto sobre trafico de empre-
sas y de la cuota de la licencia fiscal; libertad de amortizacién durante el
primer quinquenio, y expropiacién forzosa de los terrenos necesarios para
su instalacién).

Dichos beneficios serfan concedidos, previo concurso anunciado en el Bo-
letin Oficial del Estado y resuelto por la Comisién Delegada de Asuntos Eco-
némicos. La duracién del régimen de los polos de promocién y de desarrollo
industrial se fij6 en cinco afios, prorrogables por otros cinco. No se trataba,
pues, de crear a perpetuidad zonas de régimen econémico especial, como
ocurre con las provincias forales, sino tan solo por un periodo de tiempo que
se estimo suficiente para producir el “despegue” econémico de aquellas zonas.

No faltaron criticas a esta politica de desarrollo regional, centradas prin-
cipalmente, en que distorsionaban la asignacién de recursos en un sistema
de economia de mercado. Esta objecién es facilmente rebatible teniendo en
cuenta de una parte que, como ya dije antes, en otros paises de Europa occi-
dental se venia practicando esa misma politica de estimulos y concentracién
de esfuerzos en determinadas localizaciones y de otra, que la CEE tiene co-
mo uno de sus principales objetivos “promover un desarrollo armonioso del

conjunto de la Comunidad” y “reforzar su cohesién econémica y social” (art.
130 A) del Acta Unica Europea (1).

(1) La politica de desarrollo regional en Espafa ha dado lugar a numerosos estudios,
entre los que cabe citar:

ARCAMENTERIA GARCIA, Rodolfo: La accién regional ante las instituciones: la Ad-
ministracion Central y las iniciativas regionales y locales en Espania en las Actas del “Il]
Congreso Internacional de Economias Regionales (Roma 1965), Madrid, 1966.
MARTIN LOBO, Manuel: El desarrollo regional en Espana, en “lll Congreso Internacio-
nal de Economias Regionales”, cit.

THOMAS DE CARRANZA, Enrique: La experiencia espafiola sobre los medios practi-
cos de la accién regional, en “lll Congreso Internacional de Economias Regionales”, cit.
FERNANDEZ RODRIGUEZ, Fernando: Problemas y experiencias de la planificacién
regional, en Nuestro Tiempo, n° 117-118, 1964.

FERNANDEZ RODRICUEZ, Fernando: Problemitica de los polos de desarrollo, en
Nuestro Tiempo, n° 132, 1965.

GONZALEZ SAEZ, Antonio: Polos de atraccién en el desarrollo econémico y social,
en el volumen colectivo “Problemas politicos de la Vida Local’ IV, Madrid 1964.
MARTI BASTERRECHEA, Juan Francisco: Desarrollo regional y crecimiento acelera-
do, en DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA ndm. 85, 1965.

(continda en la pdgina siguiente)
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La politica de desarrollo regional de la Comunidad Econémica Europea

Junto al principio general establecido en el articulo 92.1 del Tratado de
Roma, que declara “incompatibles con el Mercado Comin las ayudas otor-
gadas por los Estados o mediante fondos estatales, bajo cualquier forma, que
falseen o amenacen falsear la competencia, favoreciendo a determinadas em-
presas o producciones”, el mismo articulo en su apartado 3 a) declara que
podrian considerarse compatibles “las ayudas destinadas a favorecer el desa-
rrollo econémico de regiones en las que el nivel de vida sea anormalmente
bajo o en las que exista una grave situacién de subempleo”.

El Acta Unica Europea de 17 de febrero de 1986 —que entré en vigor
el 1 de julio de 1987— marca la mayoria de edad de la Politica Regional Co-
munitaria. Su articulo 23 ha afiadido en la Tercera Parte del Tratado de la
CEE una nuevo Titulo V dedicado a la Cohesién econémica y social. “La
Comunidad se propondrd, en particular, reducir las diferencias entre las di-
versas regiones y el retraso de las regiones menos favorecidas” (130 A). “Los
Estados miembros conducirédn su politica econémica y la coordinardn con
miras a alcanzar también los objetivos enunciados en el articulo 130 A” (130 B).

El desarrollo regional se convierte en objetivo permanente, que debe
estar presente en el desarrollo de cualesquiera politicas comunes en la con-
secucién del mercado interior unido, y la Comunidad debe apoyarlo con
todos sus Fondos estructurales, el Banco Europeo de Inversiones (BEI) y sus
demds instrumentos financieros (art. 130 B).

Se reconoce a nivel del Tratado la existencia y el papel especifico del
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), al que el art. 130 C asigna
la funcién de “contribuir a la correccién de los principales desequilibrios
regionales dentro de la Comunidad mediante una participacién en el desa-
rrollo y en el ajuste estructural de las regional menos desarrolladas y en la
reconversién de las regiones industriales en decadencia”.

A efectos de la politica de desarrollo regional de la CEE, las regiones
susceptibles de recibir ayudas se dividen en cuatro categorias de menor a

(viene de la pdgina anterior)

MEILAN GIL, José Luis: Observaciones acerca del régimen juridico de los polos de
promocién y desarrollo, en DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA ntm. 77, 1964.
ORTIZ DIAZ, José: El desarrollo econémico regional, la «administracién de mi-
sion» y las Diputaciones provinciales, en el volumen colectivo “La Provincia’, lll, Barce-
lona 1966.

TRIAS BERTRAN, Carlos: La planificacién regional, en el volumen colectivo “Proble-
mas politicos de la Vida Local’, Ill, 1963.
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mayor nivel de desarrollo estructural, previéndose subvenciones que pue-
den llegar hasta el 75% de la inversién que se realice en las regiones de cate-
goria I, hasta el 30% en la categoria I, hasta el 25% en la categoria lll y
hasta el 209% en la categorifa IV. En vez de subvenciones en funcién de la
inversion, cabe optar por subvenciones por puestos de trabajo que se creen,
que oscilan entre 13.000 Ecus en la categorfa I, 5.500 Ecus, en la II, 4.500
Ecus en la Ill y 3.500 Ecus en la IV.

El desarrollo regional después del ingreso de Espaiia en la CEE

Entre los textos adjuntos al Acta de adhesion de Espafia a la Comunidad
Europea, figura el Protocolo N.° 12 sobre el desarrollo regional de Esparia
(BOE 1.1.86, p. 302), en el que se conviene, con objeto de facilitar al gobier-
no espafiol la realizacién de la tarea de favorecer el crecimiento econémico
de las regiones y zonas menos desarrolladas de Espafa, recomendar a las ins-
tituciones de la Comunidad la aplicacién de todos los mecanismos y proce-
dimientos previstos en la normativa comunitaria, procediendo, en especial,
al empleo adecuado de los recursos comunitarios destinados a la consecu-
cién de los objetivos de la Comunidad relativa a la constante mejora de las
condiciones de vida y de trabajo de los pueblos de los Estados miembros
y al desarrollo arménico de sus economias, reduciendo las diferencias entre
las diversas regiones y el retraso de las menos favorecidas, y se reconoce,
en particular, que, en caso de aplicacién de los arts. 92 y 93 del Tratado
de Roma deberdn tenerse en cuenta los objetivos de expansion econémica
y de elevaciéon del nivel de vida de la poblacién de las regiones y zonas me-
nos desarrolladas de Espafa.

Por tltimo, conviene recordar que, con otras denominaciones, esta po-
litica en favor de las zonas deprimidas, sigue practicindose en Espana en
las grandes dreas de expansién industrial establecidas en el Il Plan de Desa-
rrollo, todavia vigentes, en las ZUR (zonas de urgente reindustrializacién)
y sobre todo que la Ley 50/1985 de incentivos regionales para la correccién
de los desequilibrios econémicos territoriales y su reglamento de 11 de di-
ciembre de 1987 (1), no son sino una actualizacién de la politica de desarro-
llo regional iniciada por el | Plan de Desarrollo.

(1) Varios decretos de fecha 6 de mayo de 1988 delimitaron las zonas de promocién eco-
némica de Galicia, Canarias, Castilla-Ledn y de la “zona industrializada en declive” del
Pais Vasco.



