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METODOLOGIA PARA LA ELABORACION DE LOS
PROGRAMAS DE DESARROLLO REGIONAL (*)

1. INTRODUCCION

La Constitucién establece que el Estado garantiza la realiza-
cion efectiva del principio de solidaridad velando por el estableci-
miento de un equilibrio econémico, adecuado y justo, entre las di-
versas partes del territorio espafiol.

La politica econdmica regional que se ponga en practica para
el logro de dicho objetivo habra de tener en cuenta dos hechos
importantes que’ condicionaran de modo importante su formula-
cién y ejecucioén, Por un lado, la aparicion y consolidacion de Co-
munidades Auténomas con competencias de fomento del desarro-
llo econémico de sus respectivos territorios dentro de los objetivos
marcados por la politica econémica nacional. Por otro, la préxima
integracién de Espania en las Comunidades Europeas como miem-
bro del pleno derecho va a exigir que nuestro pais se sujete a unos
condicionantes normativos y a unos principios de coordinacion en
materia de desarrollo regional.

En este nuevo contexto, una politica nacional de desarrollo
regional, para ser eficaz, debe aspirar a reducir los desequilibrios
econdmicos interterritoriales sujetdndose a las siguientes restric-
ciones: .

a) No debe obstaculizarse el cumplimiento de los restantes
objetivos de las politicas econdmicas general y sectorial.

b) Debe ser respetuosa con las competencias asumidas por
las Comunidades Auténomas en materias econémicas en virtud de
sus Estatutos.

c) Debe incorporar la normativa y aceptar los principios de
coordinacion que en materia regional han dictado las Comunida-
des Europeas.

(*) Texto del Acuerda del Consejo de Ministros del dia 20 de febrero de 1985; publi-
cado en el B.O.E. de 13 de mayo de 1985.; pags. 13.665 a 13.667.
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La compatibilizacién de todas estas exigencias sélo parece
viable en la medida que la politica de desarrollo regional se formu-
le y ejecute en un marco de coordinacion y cooperacion que permi-
ta dotar de coherencia a los objetivos y medidas adoptados por los
distintos niveles de gobierno para el desarrollo econémico de cada
territorio y de aquellos con las orientaciones y prioridades de la
politica regional de la CEE; en otras palabras, en un marco que
impida la formulacién de objetivos incompatibles y la puesta en
practica de medidas con efectos contradictorios. Un instrumento
basico para conseguir una coordinacién como la que se acaba de
describir es la realizacién de Programas de Desarrollo Regional en
los que se plasmen las aspiraciones econémicas de las distintas
Administraciones Publicas respecto de cada territorio y el conjunto
coherente de medidas a adoptar y de recursos a utilizar para satis-
facerlos. ‘

Con todo, la elaboracién de los Programas de Desarrolio Re-
gional no es s6lo una consecuencia légica de la necesidad de
lograr actuaciones coherentes de las Administraciones Publicas
que permitan evitar ineficiencias en la asignacién de unos recursos
limitados. La Ley 7/1984, de 31 de marzo, del Fondo de Compensa-
cion Interterritorial, establece, en su articulo 8, que todas las Co-
munidades Auténomas vendran obligadas a elaborar un Programa
de Desarrollo Regional de acuerdo con una metodologia comun
que aprobara el Gobierno, consultado el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera. Asimismo, la disposicién adicional segunda de dicha
norma prevé que tal elaboracion se aplicara gradualmente en fun-
cion de la participacién porcentual de las respectivas Comunida-
des Autdnomas en el citado Fondo y que tales porcentajes se fija-
ran anualmente en la Ley de Presupuestos. En este sentido, el arti-
culo 75 del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 1985 afirma que todas las Comunidades que, en dicho ejerci-
cio, disfruten de una participacién por habitante en el Fondo de
Compensacién superior a 2.600 pesetas habran de elaborar y apro-
bar un Plan de desarrollo regional antes del 31 de mayo de dicho
afo.

Por otra parte, el Reglamento (CEE) numero 1787/1984 del Con-
sejo, del 19 de junio, relativo al Fondo Europeo de Desarrollo Regio-
nal (FEDER) establece:

a) Que los Estados miembros notificaran a la Comisién los
Programas de Desarrollo Regional, asf como sus modificaciones
eventuales, para las regiones y zonas de ayuda que retnan las
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condiciones necesarias para la contribucién del FEDER. Estos pro-
gramas se realizardn segun el esquema comun elaborado por el
Comité de Politica Regional y a |la vista de la Recomendacion de la
Comisién de 23 de mayo de 1979 (articulo 2.3 a).

_ b)_ Solo podran beneficiarse de la contribucién del FEDER las
inversiones incluidas en el marco de Programas de Desarrollo Re-
gional (articulo 17.2).

Asi pues, los Programas de Desarrollo Regional se conside-
ran, en general, como el marco mas adecuado para lograr la cohe-
rencia de la politica nacional de desarrollo regional con la politica
regional de la CEE, por un lado, y con las politicas econémicas
adoptadas por las Comunidades Auténomas, por otro. En particu-
lar, debe servir para:

a) Delimitar prioridades en el campo del desarrollo econoémi-
co regional, mediante la fijacion de unos objetivos realizables con
el volumen de recursos disponibles.

b) Coordinar e integrar las actuaciones que, para el logro de
dichos objetivos, planean emprender los poderes publicos.

c) Servir de marco de referencia para los proyectos de inver-
sién que pretendan obtener ayudas del FEDER.

d) Proporcionar a los ciudadanos una informacién adecuada
sobre las prioridades y proyectos en el ambito regional.

Como se expuso anteriormente, tanto la Ley del Fondo de
Compensacién Interterritorial como el Reglamento del FEDER
disponen que los Programas de Desarrollo Regional se elaboren de
acuerdo con una metodologia comun. Debiendo a la proxima adhe-
sién de Espafa a las Comunidades Europeas, resulta procedente
adoptar como punto de partida el esquema comun de elaboracion
propuesto por el Consejo. A partir del mismo se ha elaborado una
metodologia que desarrolla algunos de sus aspectos con el fin de
servir a los objetivos de una programacion a nivel estatal. Dicha
metodologia tiene caracter indicativo y ha de ser interpretada de
una manera flexible.

Finalmente, siguiendo la recomendacion de la Comisioén de
las Comunidades Europeas procede adoptar un periodo de progra-
macioén regional anico que permita una mejor compatibilidad de los
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programas y su articulaciéon con los programas econdmicos a
medio plazo nacional y de la CEE.

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, los Pro-
gramas de Desarrollo Regional responderan a ia metodologia que
se presenta a continuacion.

Los programas se compondran de cinco capitulos: Analisis
econémico-social, objetivos de desarrollo, acciones de desarrollo,
recursos financieros y ejecucion.

2. ANALISIS ECONOMICO-SOCIAL
Este capitulo habra de contener los siguientes apartados:

1. Rasgos caracteristicos de la evolucién econémica y social
en el pasado.

El objeto de este apartado es realizar un analisis econdmico
de la evolucién y situacién de la regién con el fin de detectar los
principales desequilibrios que padece y sus causas, que habran de
incluirse en el apartado siguiente. No se trata, por tanto, de una
mera descripcion estadistica.

Este apartado debiera contener informacion, en la medida de
lo posible, por provincias, comarcas o zonas, en un contexto nacio-
nal y comunitario sobre las variables siguientes, en funcion de la
informacion estadistica disponible en cada momento:

1.1. Poblacién.- Crecimiento natural, distribucion por edades
y sexos. Migracién, Densidad de poblacion. Poblacion activa.

1.2. Produccién.- Estructura de la produccion por ramas de
actividad y, en la medida de lo posible, por sectores. Producciones
mas relevantes. Tipologia de Empresas por sectores y tamaro.

1.3 Empleo y productividad.- Con la misma desagregacién
que en el apartado anterior, en la medida de lo posible.

1.4 Renta.- Renta por habitante y renta disponible por hogar.
1.5 Recursos productivos reales y potenciales (no humanos).

1.6 Dotacién de infraestructura:
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1.6.1 Infraestructura econémica:

‘a) Transportes y Comunicaciones.

b) Abastecimientos de aguay saneamiento.
c) Recursosy abastecimiento energéticos.
d) Suelo industrial.

e) Infraestructura pararegadios.

1.6.2 Infraestructura soéial:

Vivienda.

Salud.

Educacion (general, profesional y universitaria).

Asistencia social.

Deporte y ocio, etcétera.

1.6.3 Estructura urbana:

Distribucioén de la poblacién por tamafio de los centros urba-

nos. Situacién de los nucleos urbanos, las zonas industriales y el
medio rural.

Estructura reticular de los asentamientos urbanos (accesibili-
dad).

Integracion del territorio a nivel intrarregional, nacional y, en el
caso de las regiones fronterizas, internacionales.

2. Prfn“cipales desequilibrios que padece la regién y causas
de los mismos. o

2.1 Empleo.- Mercado de trabajo. Desequilibrio entre oferta y
demanda de trabajo por ramas de actividad. Paro y subempleo.

2.2 Produccion.- Causas del diferencial de prod ucté.v'sdad.
2.3 Otros desequilibrios que convenga resaltar.

3. Impacto de las acciones iniciadas en el pasado para reme-
diar estos desequilibrios.
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3.1 Analisis de las medidas de politica regional y del impacto
que h_an tenido en la region. (Polos y poligonos; zonas de preferente
localizacién; grandes areas de expansion industrial; sociedades de
desarrollo industrial),

3.2 Efectos sobre la regidn de las politicas sectoriales
nacionales. (Reestructuracion sectorial, transportes, energia, agri-
cultura, pesca, turismo, medio ambiente y ordenacién fisica del te-
rritorio, medidas socio-culturales y formacién profesional).

4. Posibilidades de desarrollo de la regién incluidos los es-
trangulamientos.

4.1 Fuerza de trabajo.- Disponibilidad y cualificacion de la
fuerza de trabajo. Sefalar las causas o carencias que impidan
utilizar este potencial. '

4.2 Recursos naturales.- Posibilidad de explotacion de:

Recursos agrarios y pesqueros.

Potencial de explotacion de minerales no energéticos.

Potencial energético y posibilidades de desarrollo de fuentes
alternativas.

4.3 Capacidad empresarial. Existencia de una clase empre-
sarial; sectores en los que ha habido recientemente una expansion
sensible.

4.4 Estrangulamientos.- En este apartado convendria
mencionar las causas de que el potencial de desarrollo antes ex-
puesto no se haya utilizado.

A titulo indicativo, se puede mencionar:

a) Inadecuacion o falta de formacion profesional adaptada a
la demanda de trabajo.

b) Falta de informacién sobre las tecnologias adaptables al
potencial de recursos de la region.

c) Falta de movilidad de los recursos productivos por insufi-
ciente informacioén de las posibilidades existentes o por falta de
ayudas que compensen el mayor riesgo que implica actuar en una
zona nueva.
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d) Dado el predominio de la pequefia y mediana Empresa,
puede haber insuficiencias en materia de investigacion y de infor-
macion sobre acceso al crédito publico y privado, y mercados
financieros, mercados de productos interiores y exteriores, tecno-
logias disponibles, etcétera.

e) Estrangulamientos, actuales o potenciales, debidos a ca-
rencia de infraestructuras necesarias para el desarrollo de activida-
des productivas.

5. Evolucién econémica y social probable en el periodo de
programacion a falta de intervenciones nuevas.

Este subapartado podria incluir un escenario tendencial, o
mera extrapolacion, de la evolucién pasada de los principales de-
sequilibrios con el fin de resaltar en qué medida se agravaran en
ausencia de nuevas intervenciones.

3. OBJETIVOS DE DESARROLLO

El fin principal de este capitulo es de especificar, sobre la
base de los problemas detectados en el capitulo anterior, qué ob-
jetivos pretenden alcanzarse en la regioén en el periodo de planifi-
cacion. :

La relaciéon de objetivos debe tener presentes las siguientes
observaciones:

a) No deben enunciarse en términos muy generales (como el
aumento de nivel de vida, la creacién de empleo, la reduccion del
desempleo o la emigracién, etcétera). Deben especificarse vy, en la
medida de lo posible, cuantificarse, al menos en lo que se refiere a
los objetivos esenciales. :

b) No constituyen un inventario de necesidades o deseos de
cada region, sino que deben ser realizables a medio plazo de acuer-
do con los recursos disponibles y las medidas que puedan adoptar-
se.

c) Se refieren a todo el periodo de programacion pero, en la
medida de lo posible, debieran incluir un calendario de realizacion
afo a afio.

d) Deben insertarse, si es posible, en un marco economico y
social mas amplio y tener en cuenta los objetivos macroeconomi-
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cos, generales'y‘sectoriales, a nivel de nacién y de la CEE. Esta
observacién es especialmente importante en el caso de las regio-
nes fronterizas y de los proyectos que afecten a varias regiones.

Los objetivos que, en principio, debieran especificarse en el
Programa de Desarrollo Regional pueden agruparse de la siguiente
manera:

1. Objetivos esenciales.

1.1 Nivel de empleo y, si es posible, el numero de empleos
que debera crearse o mantenerse.

Puede procederse a realizar una evaluacién cuantificada de
los déficit de empleo por regién para los afos inicial y final de
programa, mediante la elaboracion de un balance de mano de obra.
Como esta labor, seguin sea el tamafio y la diversificacion produc-
tiva de cada region, puede dar lugar a un margen apreciable de
error es necesario explicitar cuidadosamente los supuestos en los
que se ha basado la prevision. Hay que tomar en consideracion a
este respecto el turismo y el sector agricola.

1.2 Efectos perseguidos sobre las distintas actividades eco-
némicas y la renta de la region.

En este punto es importante cuantificar, en la mayor medida
posible, el efecto sobre la renta de la region y, para ello, es necesa-
rio tener en cuenta las acciones y recursos financieros que se
programan en los capitulos siguientes.

1.3 Dotacién de infraestructura.

En la medida que esta cuestién no se aborde en el capitulo
siguiente, el Programa de Desarrollo Regional, mediante una pro-
gramacion plurianual de todas las inversiones de infraestructura,
debiera incluir, ademas de las especificamente regionales, aque-
llas inversiones de infraestructura de caracter nacional que tienen
unaimportancia significativa para el desarrollo de la region,

Los objetivos que se fijan sobre esta materia debieran tener
muy en cuenta la paulatina eliminacion de los estrangulamientos
existentes y previsibles del potencial endogeno de desarrollo ana-
lizados anteriormente.
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2. Otros objetivos importantes que convenga formular expre-
samente en términos cuantitativos.

Podrian ser objetivos demograficos, de la estructura producti-
va, etcétera.

3. Otros objetivos cualitativos relevantes para el desarrollo
regional.

En este grupo podrian incluirse:

Nivel de formaciéon profesional y, en particular, de la
capacidad de gestion empresarial y de acometer nuevas activida-
des productivas. .

Reformas institucionales y legales: por ejemplo, aumento de
la descentralizacion administrativa regional en aquellos casos en
que se considere necesario: cambios legales necesarios para el
logro de otros objetivos, etcétera.

Proteccién del medio ambiente.

Investigacién y desarrollo tecnolégico.

Integracion territorial, estructura espacial de la poblacion y
localizacién de actividades productivas.

Estos objetivos- cualitativos, aunque no sean susceptibles de
cuantificarse, debieran concretarse con la mayor precision posible.

4. ACCIONES DE DESARROLLO

En este capitulo hay que detallar y explicar las medidas de de-
sarrollo que se van a poner en practica para el logro de los
objetivos sefalados anteriormente. Tales medidas deberan estar
periodificadas, cuando sea posible, incluyendo precisiones sobre
los desfases temporales en su efectividad. No se trata de exponer
los recursos financieros a emplear, pues ello es objeto del capitulo
siguiente:

Estas medidas deben clasificarse en dos grupos.
1. Medidas de politica regional.

Dentro de este grupo pueden incluirse, a titulo indicativo, las
siguientes:
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1.1 Ayudas con finalidad regional, cualquiera que sea el nivel
de gobierno que las programe (estatal, regional, local). Por ejemplo,
subvenciones a la inversién o al empleo, crédito oficial y bonifica-
ciones o exenciones fiscales, etc. Asimismo deben incluirse las
ayudas programadas a la creacion de servicios para las pequefas ¥
medianas Empresas, tales cémo centros de investigacién y
desarrollo tecnolégicos, de prospeccién de mercados, interiores y
exteriores, etcétera.

1.2 Fondo de Compensacion Interterritorial.

1.3 Inversiones en infraestructura econémica y social, con
especificacion de nuevo del nivel de gobierno que las decide.

1.4 Modificaciones institucionales y legales.

2. Medidas de politica nacional, general y sectorial, con un
impacto significativo sobre el desarrollo regional.

Estas acciones pueden referirse a los siguientes sectores:

2.1 Agrario.

2.2 Industrial.

2.3 Servicios (comercio y turismo).

2.4 Politica social y de empleo.

2.5 Formacién profe'sional.

2.6 Medio ambiente.

2.7 Ordenacion fisica del territorio.

2.8 Equipamiento sociocultural de las regiones.

En Programas de Desarrollo Regional posteriores habria que

incluir también en este capitulo la incidencia regional prevista de
las politicas comunitarias.

5. RECURSOS FINANCIEROS

Se pretende aqul evaluar los recursos que se van a destinar a
financiar las medidas contenidas en el capitulo anterior. Tal eva-
luacion debera realizarse a pesetas constantes y para cada ejerci-
cio. presupuestario del perlodo de programacién. Este capitulo
debera revisarse anualmente en funcién de las disponibilidades
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financieras. la politica econémica general y, especialmente, la in-
tervencion del sector publico.

Los recursos financieros habran de desglosarse de acuerdo
con los dos criterios siguientes: Por fuentes de financiacién (esta-
tal, regional, local, CEE) y por tipo de gastos (proyectos en el caso
de inversiones reales y naturales de la ayuda —subvenciones a la
inversion, al empleo o al tipo de interés, etcétera—, en el caso de
las transferencias).

Debido a la existencia de importantes transferencias intergu-
bernamentales, la presentacién del origen de los recursos habra de
hacerse de una forma consolidada para evitar duplicaciones.

Un posible esquema de presentacién de este capitulo podria
ser el siguiente:

1. Recursos procedentes de los Presupuestos Generales del
Estado y de sus Organismos auténomos:

En este grupo debieran incluirse todos los créditos presupues-
tarios, regionalizados, incluidos en el Programa de Inversiones
Publicas y, en la medida de lo posible, las transferencias corrien-
tes.

2. Recursos procedentes de los Presupuestos de las Comu-
nidades Auténomas, distinguiendo entre:

a) Inversiones reales financiadas con el Fondo de Compen-
sacion Interterritorial.

b) Inversiones reales financiadas con otros recursos propios

c) Transferencias corrientes.

d) Transferencias de capital.

3. Recursos procedentes de los Presupuestos de las Corpo-
raciones Locales, con la misma desagregacién que en - 2, en la

medida de lo posible.

4. Propuesta de recursos procedentes del FEDER o de otros
fondos estructurales de la CEE.
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5. La disponibilidad de recursos del crédito oficial estara
ligada a la presentacioén de proyectos que la banca oficial consi-
dere viables. Por consiguiente, es dificil hacer una prevision afo a
afo.

6. En la medida que se disponga de la informacién pertinen-
te, en este apartado debiera incluirse los gastos de inversion pre-
vistos por lag Empresas publicas en la region, asi como los de las
grandes Empresas privadas.

7. Proyectos que se pretenden financiar a través del Banco
Europeo de Inversiones.

6. EJECUCIONY SEGUIMIENTO

En este capitulo debe indicarse los Organos responsables de
la ejecucion de cada parte del Programa de Desarrollo Regional,
con especificacién de las tareas asignadas a cada uno de ellos.
Asimismo, debera establecerse un mecanismo administrativo:

a) Que permita garantizar la coherencia en la ejecucién de
las distintas medidas, especialmente cuando se trate de actuacio-
nes complementarias cuya realizacién se encuentra encomendada
adistintos 6rganos.

b) Que realice un seguimiento periédico del grado de ejecu-
cién de las distintas acciones. -



