POLITICA REGIONAL:
LAS HUELLAS DE LA CRISIS

AI igual que ocurrio6 en el terreno de la politica general, la gran depresion
que siguio a la crisis bursatil de 1929 supuso un importante revulsivo en la
valoracion de los problemas de caracter regional.

Hasta entonces, las desigualdades en el crecimiento econémico dentro de
los paises apenas habian constituido un motivo de preocupacion entre los
responsables de la politica econémica de los gobiernos centrales. Tampoco
los estudiosos del crecimiento econémico habian concedido particular
atencion al tema, si se exceptian algunos casos aislados, en los que el
principal punto de interés no eran las diferencias regionales en términos
econbmicos y sus posibles causas, sino el estado de algunos temas concretos,
casi siempre relacionados con la localizacion de las producciones agrarias
o de las empresas industriales y de servicios.

Sin embargo, durante la depresion de los afios treinta, y como consecuencia
directa de ella, aparecieron amplias zonas de desocupacién precisamente
en algunas regiones que habian gozado de una gran prosperidad econémica
en épocas anteriores. La gravedad que fue adquiriendo el fenémeno del
paro local dio lugar a que los gobiernos de un buen niimero de paises
sintiesen la necesidad apremiante de adoptar y poner en practica una
serie de medidas de politica regional, con el fin de solucionar los problemas
de carécter sectorial y el aumento del desempleo que se habian presentado
a nivel regional.

El Reino Unido y Estados Unidos fueron los pioneros de esta nueva forma
de intervencion, inaugurando —casi podria decirse— las acciones de po-
litica regional, aunque en sus comienzos dicha férmula se limito a definir
y poner en practica proyectos de caracter sectorial, circunscritos a deter-
minadas zonas dentro del territorio nacional. La creacion en 1934 de las
llamadas «regiones especiales» en el Reino Unido, y el desarrollo, en 1933,
de la Tennessee Valley Authority en los Estados Unidos, como organismo
de clara vocacién regional estrechamente vinculado a la politica del New
Deal, constituyeron, de hecho, el verdadero punto de partida de la actual
politica regional.
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Ambas iniciativas, y en particular la que tuvo su origen en el Reino Unido,
ademas de sentar un precedente, han dejado una huella bastante profunda
en las corrientes de pensamiento que justifican la necesidad de las inter-
venciones del Estado en la economia para corregir fallos o deficiencias del
mercado. Las medidas en las que dichas iniciativas se materializaron han
servido de precedente para todos aquellos paises que, con posterioridad,
se han visto ante la necesidad de hacer frente a una problematica regional
planteada, basicamente, como resultado del proceso de rapida industria-
lizacion de la posguerra. Y, es, precisamente, a partir de la segunda guerra
mundial cuando este tipo de medidas aisladas empieza a integrarse en los
planes y programas de politica econébmica de muchos gobiernos europeos
—Francia, Italia, Gran Bretafia, Suecia, Irlanda, entre otros muchos paises—,
constituyendo una linea de accion orientada hacia la reduccion o atenua-
cion de las desigualdades regionales presentes ya en la mayor parte de los
paises mas industrializados.

En consecuencia, si la gran depresion dio lugar a que los gobiernos de una
serie de paises tomasen conciencia de los problemas internos derivados
de ella y adoptasen algunas medidas ad hoc, |a etapa de recuperacion que
se inicia tras la segunda guerra mundial implicé, en el terreno econémico,
una creciente toma de conciencia sobre las desigualdades generadas por
el crecimiento, que definié una postura mucho mas clara en relacién con
las disparidades econémicas regionales, tanto en el plano de la teoria
como en el de la politica econdmica —regional— aplicada.

Desde el punto de vista del analisis tebrico, son sobradamente conocidos
los enfoques y las posturas en torno a lo que se denominé dualismo
econémico, como expresion del desequilibrio tanto en el plano interna-
cional como en el interregional, y lo son igualmente algunas concepciones
que en la actualidad vienen siendo conocidas como explicaciones tradi-
cionales del desarrollo y del subdesarrollo. Los nombres de Myrdal y de
Hirschman son, quiza, los mas representativos de esta corriente de pensa-
miento, aunque el elenco de autores se amplia con nombres tan conocidos
como Kuznets, Kaldor y Perroux, entre otros.

Dentro de este contexto general, es evidente que cuando se examinan,

con una visidn retrospectiva, la problematica y las orientaciones de la politica -
regional practicada en los afios de la gran expansion de la economia

mundial, que van de 1951 al comienzo de la crisis en 1973-74, se observan

diferencias considerables entre los paises occidentales. Sin embargo, en

todos ellos fueron basicamente dos los problemas prioritarios que justifi-

caron la necesidad de llevar a cabo una serie de medidas en favor de

determinadas regiones:

* La presencia dentro del pais de regiones o areas econé6micamente
atrasadas.

® Y lapresencia de regiones afectadas por el declive de algunos sectores,
como el de la mineria tradicional y algunas actividades industriales en
retroceso (textil, siderurgia tradicional).

Ambos problemas fueron los principales determinantes de la aparicion de
unos «desequilibrios» interregionales definidos por el dualismo regiones
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ricas —dinamicas y en crecimiento— y regiones pobres —con un escaso
dinamismo econdémico, representado por la generacion de rentas bajas y
una escasa capacidad para crear empleos.

Si se tiene en cuenta que estos desequilibrios se manifestaron precisamente
en un periodo caracterizado por un intenso crecimiento de las distintas
economias, resulta explicable que las llamadas de atenci6n a esa proble-
matica de atraso relativo aparecieran impulsadas casi siempre por un doble
componente: el ético o moral, derivado de una situacion de indeseable
desigualdad, y e/ econémico, como consecuencia de la evidente insufi-
ciencia —o inadecuacion— de recursos que presentaban las regiones mas
atrasadas para iniciar la senda del crecimiento econémico.

Estos dos ingredientes fueron, a su vez, los determinantes basicos sobre
los que se apoyaron los argumentos esgrimidos en favor de una politica
regional equilibradora: el relativo al objetivo o principio de equidady el
que tomaba como enfoque o punto de partida a la eficiencia econémica.
Sin embargo, las particulares circunstancias econémicas del periodo de
intenso desarrollo determinaron la prioridad del enfoque de la equidad,
aunque no por ello se renunciase —al menos de manera expresa— al
basado en la eficacia. Ello explica que la politica regional aplicada en
dicho periodo fuera entendida y orientada como una politca basicamente
redistributiva y compensadora.

Solo si se aplicaban determinadas medidas compensadoras, en favor de las
regiones peor situadas en el terreno econémico, cabria pensar en una
posible mejora en la distribucion de la renta, a partir de la cual podria
lograrse la reduccion de las diferencias econdmicas existentes entre las
distintas regiones.

Con estas premisas, el objetivo basico de la politica regional debia consistir
en reducir las disparidades interregionales a través de medidas que impul-
sasen el desarrollo de las areas mas atrasadas y, en su caso, la recuperacién
de las que estuvieran inmersas en una fase de retroceso como consecuencia
de la crisis de algunas actividades localizadas en ellas.

Este objetivo, que se mantuvo vigente como nicleo central inspirador de
la politica economica regional durante bastantes afios, se vio acompafiado
mas tarde por otros que tenian su justificacién en algunos problemas
especificos, derivados del intenso y distorsionado crecimiento econémico
de algunos centros industriales y de servicios: congestion urbana, deterioro
del medio ambiente y preocupacion por la ordenacion del territorio.

Los programas de politica regional aplicados para enfrentarse con estos
problemas ofrecen una considerable variedad. Pero si se examinan con
detenimiento, se advierte facilmente que, a pesar de que se utilizara un
amplio nimero de instituciones y medidas —polos de crecimiento, zonas
especiales, areas de preferente localizacién, poligonos de descongestion—,
las notas dominantes de las' mismas son dos. La primera es que, a la hora
de «desarrollar» las regiones mas atrasadas o de impulsar la recuperacion
de las que estaban en declive, se piensa siempre en la industria; de ahi
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que haya podido afirmarse que las politicas regionales del periodo fueron,
sobre todo, politicas de industrializacion. La segunda es que, para lograrlo,
se recurre sistematicamente a la aprobacién de una amplia gama de in-
centivos, basicamente de caracter crediticio y fiscal, aunque con una es-
pecial inclinacion por las subvenciones, que debian actuar como atractivo
para que las empresas prefirieran determinadas localidades o zonas del
pais para implantarse o para desplazar hacia ellas sus centrales y/o nuevas
sucursales.

Junto a los incentivos, los programas de accién regional incluyeron siempre
la realizacion de obras de infraestructura, destinadas, en unos casos, sim-
plemente a «compensar» las diferencias de dotacién que existian entre
unas y otras regiones y, en otros, a tratar de «romper» con ellas la inercia
de las areas atrasadas, bien fuera facilitando unas comunicaciones mas
rapidas con las regiones mas dindmicas —aeropuertos, autopistas, autovias—
o bien potenciando y desarrollando algiin punto destinado a constituirse
en el elemento dinamizador de la zona.

La presencia directa del sector ptblico empresarial en este tipo de progra-
mas se considerd también, casi siempre, como algo que estaba justificado
por la falta de iniciativa privada en las regiones menos desarrolladas. Sus
posibles pérdidas —o sus mayores costes— en los primeros afios de fun-
cionamiento eran, en todo caso, un precio que era necesario pagar para
lograr el objetivo perseguido: el mayor equilibrio entre las regiones ricas
y las atrasadas del pais. Una meta a la que, de alguna forma, debian
contribuir también los obstaculos que algunos gobiernos —Francia, Gran
Bretafia— opusieron al continuo crecimiento de la capital del pais y de su
area metropolitana, por las distorsiones que ese crecimiento excesivo
provocaba.

Con el inicio de la crisis econbmica, en 1973, la atmosfera favorable en la
que se habian venido desenvolviendo la economia y las politicas regionales
se vio subita y profundamente alterada. El crecimiento econémico de la
etapa anterior quedé interrumpido, llegandose incluso a situaciones de
estancamiento; la inflacion intensificé sus ritmos de crecimiento; los re-
cursos disponibles —condicionados por el nivel de desarrollo de las distintas
economias nacionales— se hicieron mas escasos y costosos, y las ideas que
habian orientado el propio proceso de crecimiento perdieron la fuerza y
credibilidad con la que habian contado en la etapa 1951-73. Todo ello
constituia un claro exponente de que las economias occidentales comen-
zaban a enfrentarse con nuevos problemas que, como los hechos pusieron
de manifiesto, demandaban soluciones nuevas. Una innovaciéon que iba a
demandar experiencia, imaginacion y compatibilidad con las nuevas con-
diciones que la crisis habia de imponer inexorablemente a partir de 1973.

Como consecuencia de esa situacion critica, la politica regional vigente en
los afios de facil desarrollo de las décadas de los afios 50 y 60 inicia una
fase de revisibn. Lo primero que se puso en evidencia es que las cosas
habian cambiado de manera radical. Por una parte, porque la crisis eco-
némica habia dado paso a una situacidén nueva y a unos problemas dife-
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rentes en el terreno de la realidad econémica y, por otra, porque la
actitud frente a la politica regional también se habia modificado en gran
manera.

La problematica relativa al dualismo regional y a la congestion urbana,
propia de la etapa precedente, estaba dando entrada a otra en la que las
regiones-problema —practicamente todas— y el desempleo estructural,
principalmente, se convirtieron en cuestiones mas relevantes, junto con
las relativas al propio cambio del sistema productivo en aspectos tales
como la reestructuracién y la nueva concepcion de la empresa industrial.

A su vez, las nuevas condiciones economicas derivadas de la crisis
—inflacién, desempleo, reducida inversién y elevado gasto pablico, entre
otras— exigian la puesta en préctica de unas politicas de ajuste muy duras
y de alcance general que, por si mismas, dejaban escaso margen de ma-
niobra a una politica regional como la aplicada en la etapa anterior. Los
planteamientos de esta Gltima, y muchas de sus acciones especificas, fueron
ademas objeto de criticas crecientes, al comprobar los errores que la crisis
puso claramente de manifiesto en relacion con las politicas industrializa-
doras llevadas a cabo en los sesenta y con los compromisos del sector
pablico en determinados proyectos que acabaron resultando tan poco
viables como costosos.

La conclusién mas obvia de todo lo anterior es que una nueva politica
regional, coherente con el actual contexto de las economias, debe poner
un acento dramatico en favorecer y potenciar el desarrollo de las capaci-
dades de crecimiento propias de cada regién. Un acento sobre el desarrollo
regional que debe ser compatible con el logro de la méxima eficiencia en
la administracion de los recursos, medida en términos de productividad y
conpetitividad. Este nuevo enfoque, aplicable a todas las regiones, cual-
quiera que sea su posicion relativa en términos de renta, subraya, por
consiguiente, la necesidad de explotar las posibilidades potenciales de
crecimiento de cada region, ademas de utilizar todas aquellas medidas o
instrumentos que puedan redundar en una mayor eficiencia del sistema
productivo en su conjunto.

Ese nuevo planteamiento de la politica regional, derivado del diferente
contexto econémico que la crisis ha definido de manera irreversible para
todos los paises, ha producido un cambio fundamental en las instituciones
y medidas utilizadas por esa politica.

Es este cambio registrado en las medidas de la politica regional el que
quizas ayude a comprender mejor las peculiaridades que definen la «iejan
y la «nuevan concepcion del desarrollo regional. Como antes se ha indicado,
la politica de desarrollo regional formulada en la era del desarrollo, que
va de 1951 a 1973, utilizd tres medidas basicas: los incentivos, las inversiones
en infraestructura y las actuaciones regionales de la empresa pablica. Pues
bien, la crisis econdmica ha dejado huellas profundas en esas tres aproxi-
maciones de la politica de desarrollo regional.

Las medidas de politica regional manifestaron en la etapa 1951-1973 una
clara preferencia por los incentivos a la inversion, que se multiplicaron de
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mil formas diferentes, con una gravitacion creciente hacia las subvenciones.
Esa confianza en los incentivos como apoyo basico de la politica regional
se ha perdido en gran parte tras la llegada de la crisis econémica. Hoy es
justamente desconfianza en los incentivos y en su capacidad de atraccion
de inversiones lo que se registra en todos los paises.

Esa desconfianza hacia los incentivos tiene tras de si tres motivaciones:

1.° La magnitud de sus efectos, valorada a partir de la experiencia de su
vigencia anterior. La creencia en la efectividad de los incentivos que do-
minaba los escritos y las politicas de desarrollo regional en los afios 50 y 60
se ha perdido, en buena parte, hoy. El abuso de los incentivos en esa etapa
de intenso desarrollo general prob6 que, en muchos casos, aquéllos no
fueron suficientes para beneficiar como se pretendia a las zonas previa-
mente seleccionadas, mientras que, en otros casos, el coste, en términos
de gasto piablico mayor o de ingresos menores por impuestos (en que
concluian los gastos fiscales concedidos), no compensaba los beneficios
derivados por la politica regional.

2 Lla creencia en los incentivos llevé no solo a la multiplicaciéon de su
nivel, sino a la concesion maltiple por la hacienda central y las haciendas
subcentrales, con evidente falta de coordinacion y pérdida de eficiencia
economica.

3." Los incentivos se construyeron, en los afios 50 y 60, vinculandolos a
variables, como la inversion o el empleo, que no fueron la via adecuada
para variar el comportamiento empresarial en el ambito regional. Quiza la
construccion de esos incentivos regionales a semejanza de los puramente
sectoriales justifico la atencién a las mismas variables, que no resultaron
las mas eficientes para fomentar los comportamientos econémicos deseados
en el ambito regional.

A partir de esa experiencia de los incentivos, y de los datos que definen
la crisis actual, se ha configurado hoy una politica que ofrece cambios
importantes respecto al pasado. Tres son los criterios que parecen apuntarse
a este respecto:

1.” La revision profunda del nivel y extension de los incentivos, por sus
efectos sobre la economia y la hacienda pablica de los distintos paises. Sus
cortas consecuencias para la economia regional y sus gravosos efectos
para la hacienda publica han llevado a una criba de los incentivos conce-
didos en el ambito regional en todos los paises. Pocos incentivos bien
seleccionados, que supongan una clara discriminacion para las actividades
econdmicas que se desea fomentar, constituye el principio basico con el
que debe cumplir la politica regional.

2% Coordinar los incentivos en los distintos niveles de la hacienda publica,
para evitar una competencia ruinosa e ineficiente entre las distintas ins-
tancias de las administraciones publicas, constituye un segundo criterio
para ordenar la politica de incentivos en la actualidad.

3. La reorientacion de los incentivos hacia variables mas sensibles y
relacionadas con el desarrollo regional es el tercer cambio que se registra
en la «<nueva» politica regional. En este sentido, se considera que aquéllos




relacionados con el apoyo a la formaciéon empresarial, a la introduccion
de cambios tecnolbgicos o a las acciones de | + D que puedan aplicarse
por las empresas tienen mayor justificacibn para un desarrollo regional
mas eficiente y competitivo.

La segunda de las medidas de desarrollo de la politica regional del pasado
—Ila dotacién de unas infraestructuras suficientes— se ha visto sometida
también a importantes revisiones. La experiencia ha mostrado claramente
que, si bien la existencia de unas infraestructuras adecuadas en el terreno
de los transportes y comunicaciones permite que pueda producirse el de-
sarrollo de una region, no por ello éste acaba haciéndose realidad. Es mas,
en muchos casos lo que se ha producido es una subutilizacion del capital
fijo disponible, tanto fisico como social, lo que equivale a un despilfarro
cierto de recursos. No es, pues, extraiio que en los momentos actuales los
gobiernos tiendan mucho més a evaluar la probable utilizacion de esas
infraestructuras en distintos lugares que a orientar la costosa creacion de
éstas por el simple criterio de igualacion entre regiones de la cuantia fisica
total de las infraestructuras y/o en relacion al nimero de sus habitantes.

Por altimo, es evidente que la utilizacion de las empresas de propiedad
pablica, o con una fuerte participacion estatal, como instrumento de de-
sarrollo regional esta en total revision en la mayoria de los paises. Por una
parte, porque las acciones emprendidas en la etapa anterior pueden ser
ampliamente cuestionadas. Y, por otra, porque el tipo de empresa hacia
el que camina la realidad econémica, y las condiciones técnicas en las que
éstas deberan actuar, parecen mucho méas apropiados para empresas de
tipo medio y pequefio, muy &giles y flexibles, que para empresas de gran
tamafio sujetas a un sistema organizativo complejo, como tradicionalmente
han sido las empresas de caracter pablico utilizadas en los programas de
desarrollo regional.

Ademas de revisar la orientacion de los instrumentos convencionales del
pasado, las politicas regionales estan desarrollando y ensayando en la
actualidad algunos nuevos frentes de accion, entre los que ocupan un
lugar destacado los relacionados con el avance tecnolégico en curso, el
desarrollo de los servicios, las soluciones financieras sobre capital-riesgo y
los apoyos para la conquista de nuevos mercados en el exterior.

Que las ideas estén evolucionando con claridad creciente en esas direc-
ciones no significa que la instrumentacién de las politicas regionales esté
discurriendo totalmente ya por los cauces nuevos. De hecho, una revision
de las politicas que actualmente se estan aplicando en Gran Bretaiia,
Francia, ltalia, Irlanda, los paises escandinavos y, por supuesto, Espafia
permite comprobar que, junto a una serie de iniciativas en el campo de la
renovacion tecnolégica (tecnopolis y parques tecnologicos, centros de
informacion y difusion, apoyos a | + D), en el disefio y en el desarrollo de
determinados servicios, por ejemplo, siguen en vigor toda una serie de
figuras e instrumentos que ya existian anteriormente, aunque en algunos
casos se ha llevado a cabo su revision y readaptacion en el sentido apuntado
anteriormente. De ahi que esa «nueva» politica regional hoy aplicada
suponga, mas que un cambio completo, una reorientacién, que esta com-
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AJUSTE POSITIVO Y

COORDINACION

portando variaciones en el uso de los instrumentos y un mayor énfasis en
algunas lineas de accién (renovacion tecnologica, formacion empresarial
y profesional, papel de los servicios) cuyo caracter estratégico les otorga
especial prioridad.

Todo indica que el posible éxito de las politicas regionales que se apliquen
ahora y en los proximos afios estara condicionado por la conjugacion de
una serie de factores de diversa naturaleza.

El primer factor es el relativo al ajuste positivo de las estructuras productivas
a los datos de la crisis, hoy emprendido por los paises de la OCDE. La
necesidad de no cejar en este empefio, duro y dificil, de reestructuracion
de los sectores productivos parece, desde todos los puntos de vista, in-
cuestionable. Asi lo expresa la propia OCDE cuando afirma que «las politicas
regionales y las politicas de ajuste positivo deben —y pueden— ser con-
cebidas de forma que se refuercen mutuamenten.

Ahora bien, dado que el ajuste positivo constituye, de hecho, una estrategia
que implicitamente incluye el desarrollo tecnolégico, un segundo factor
que debera ser tenido muy en cuenta por la politica regional es, precisa-
mente, el que representa la innovacion tecnolégica. Las ventajas de la
incorporacion de tecnologias punta en los procesos productivos parecen
estar sobradamente probadas: mayor capacidad productiva con menores
costes, lo que redunda en un incremento de la productividad y de la
competitividad y, en Gltimo término, en un incremento del empleo. Las
ventajas de la tecnologia en el plano regional y local parecen igualmente
claras, en el sentido de que su adopcién ofrece posibilidades nuevas en lo
que se refiere a la descentralizacién y a la difusiéon del crecimiento econé-
mico.

Dos son los factores basicos que pueden actuar de forma muy positiva, en
este sentido, en favor de las regiones mas atrasadas o periféricas. El primero
es el relativo a las pequefias empresas, cuya promocién y desarrollo cons-
tituye uno de los pilares basicos de la nueva politica regional de desarrollo
endogeno. La proliferacion de este tipo de unidades productivas en aquellos
sectores que hoy se consideran mas dindmicos puede jugar un importante
papel en el futuro desarrollo de este tipo de regiones, al tiempo que
puede contribuir a paliar el grave problema del paro, con el que se en-
frentan en la actualidad tanto las regiones mas deprimidas como las mas
desarrolladas. El segundo factor lo constituyen los servicios, cuyo desarrollo
y expansion viene produciendo unos resultados muy favorables en las
economias avanzadas. Es importante destacar, en este sentido, la gran
relevancia que van teniendo, en concreto, los «servicios a las empresas,
verdadero vértice superior del triangulo formado por las pequefias em-
presas, la innovacion tecnologica —especialmente en el terreno de la
informacién y la telecomunicacién— y los propios servicios a las empresas.
Ahora bien, la actuacién conjunta de estos tres elementos vera muy mer-
mada su eficacia si, al propio tiempo, no aparecen personas capaces de
desarrollar este tipo de iniciativas empresariales, si no se lleva a cabo una
formacion y un reciclaje del personal laboral, y si no estad presente una
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gran dosis de imaginacion en la definicion de iniciativas nuevas, especial-
mente en el terreno de los servicios.

Si pasamos a un plano superior, como es el relativo a la Administracion o
a los poderes pblicos, es evidente que conviene tener muy en cuenta la
leccion aprendida en la etapa anterior de la politica regional. La nueva
concepcion de la politica regional no descarta, ni puede hacerlo, la pre-
sencia de los poderes publicos en el disefio y en la puesta en practica de
las medidas en las que se fundamenta dicha politica. Sin embargo, a dife-
rencia de lo sucedido en la etapa precedente, en esta nueva —y mas ain
en un futuro proximo— los poderes publicos —locales, regionales y na-
cionales— deberan estar a la altura de las nuevas circunstancias en el
terreno econémico, para lo que deberan disponer de unos mayores co-
nocimientos en materias tales como la tecnologia, la inversion y la finan-
ciacion, principalmente, tanto en lo relativo a la definicion de estrategias
como a la evaluacion de proyectos, sean ptblicos o privados. La complejidad
que ofrecen los nuevos proyectos de inversion y financiacion, entre otros,
hace necesaria la actuacion de verdaderos expertos en todas las esferas de
la economia.

De lo anteriormente expuesto se deduce claramente que el cambio pro-
fundo que se ha operado, en los Gltimos afios, en el conjunto de las
economias mas desarrolladas ha venido acompaiiado de una mayor com-
plejidad en el terreno concreto de las politicas econémicas. La actuacion
en el doble plano macro y microeconémico, que cada vez sera mas nece-
saria, exigira una creciente integracion de las politicas regionales y nacio-
nales, en linea con el realismo que debe caracterizar a las intervenciones
que se lleven a cabo en el futuro en todos los ambitos econémicos. Esta
integracion en el plano de las actuaciones requerira la presencia de una
elevada coordinacion entre los responsables de la politica econémica en
los planos nacional y regional, con el fin de no duplicar intervenciones
que, al tiempo que incrementan el gasto, pueden redundar en una menor
eficacia de las medidas adoptadas.

La «<nuevan» politica regional ha contado con un factor adicional, de impor-
tancia decisiva en algunos paises y, desde luego, en el nuestro: el proceso
de integracion en la CEE. La creacion de un verdadero Mercado Comun,
propésito basico del proceso de integracion europea, tropezaba desde el
momento inicial —y en mayor medida cuando su campo de accion se
abri6 a los doce paises que hoy forman la CEE— con el obstaculo de las
importantes disparidades regionales existentes en el espacio europeo.
Reducir esas diferencias regionales ha constituido una parte importante
de la politica de integracion europea. Al servicio de esa politica se han
puesto dos instrumentos poderosos: las ayudas financieras de los llamados
fondos estructurales, capaces de movilizar importantes proyectos de de-
sarrollo (basicamente canalizadas a través del Fondo Europeo de Desarrollo
Regional: FEDER), y las condiciones técnicas para acceder a esos recursos
financieros comunitarios, que pasaban por la exigencia de una planificacién
regional que avalase la racionalidad del uso de esos fondos.

Ese enfoque de la politica regional en la CEE ha modificado, de forma

LA NUEVA
POLITICA
REGIONAL Y LA
INTEGRACION
EUROPEA

XIII



EL CONTENIDO DE
ESTE NUMERO DE

PAPELES

decisiva, la concepcion y la aplicacién de la politica regional en los paises
integrantes de la Comunidad Europea. Hace muchos afios, un politico
espafiol, que intervino de forma fundamental en el Plan Nacional de
Estabilizacion Econémica de 1959, afirmaba que «la estabilizacion habia
que hacerla en Espaiia desde el extranjero», destacando asi que la dosis de
racionalidad econémica que el Plan de Estabilizacion incorporaba dificil-
mente podria haberse aceptado en nuestro pais sin la disciplina que nos
venia impuesta por los organismos internacionales, cuyas ayudas financieras
estaban condicionadas a la aceptacion de medidas de ajuste y reforma
econdémicas. Pues bien, hoy podria afirmarse que «la politica de desarrollo
regional hay que hacerla en Espafia desde la CEE». Afirmaciéon con dos
dimensiones. Las ayudas financieras a la politica de desarrollo regional
pueden obtenerse, obviamente, de la CEE, lo cual ha de contribuir al éxito
de esa politica. Ahora bien, para conseguir esas ayudas resulta imprescin-
dible realizar una programacion plurianual de las inversiones internas y
otros ajustes en las medidas nacionales. No hay ayuda financiera sin pre-
sentar a la Comision Europea el plan de desarrollo regional, lo que, a su
vez, obliga a adecuar toda la politica regional interna a la normativa co-
munitaria. Esa adaptacién de la politica interna a la légica de la planificacion
regional europea comporta una ganancia en la racionalidad y coherencia
de las diferentes medidas cuya importancia supera a la de los propios
fondos financieros que pueden conseguirse con ella.

Ciertamente, la «nueva» politica de desarrollo regional espafiola, en lo
que tiene de mas esperanzadora, «se estd realizando desde la CEE». Una
fuerza sin la cual nuestra politica de desarrollo regional difilmente pudiera
haberse llevado a cabo, pese a su conveniencia por motivos nacionales, y,
desde luego, lo hubiese hecho con menor ganancia en el funcionamiento
eficiente del sistema productivo.

Es esperanzador que la CEE contemple, en los momentos actuales, un
aumento sustancial de los fondos disponibles para el desarrollo regional,
porque la disciplina establecida para el acceso a ellos constituye el anico
mecanismo capaz de garantizar la consecucion de una Europa menos
desigual en la distribucion de su renta regional y maés eficiente en el uso
de los fondos ajenos y propios para lograrlo.

El amplio conjunto de temas a los que se acaba de aludir en las paginas
anteriores deja clara constancia de que la politica regional est4 viviendo
una etapa muy interesante, en la que se estadn revisando sus propios ob-
jetivos y, por supuesto, los instrumentos que debe utilizar.

El propésito de este nimero de PAPELES DE ECONOMIA ESPAROLA ha sido
complementar el analisis de los hechos y tendencias, que se ha realizado
en el nimero 34 de la Revista, con una serie de aportaciones en torno a
las ideas y politicas que hoy estan en circulacion en este terreno. Eviden-
temente, no podiamos aspirar a cubrir todos los aspectos del tema, pero
lo que se ha intentado es seleccionar aquéllos que estimamos mas rele-
vantes, y solicitar de una serie de expertos nacionales y extranjeros la
redaccion del conjunto de articulos que ahora ofrecemos.
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Seria una tarea desproporcionada intentar ofrecer aqui un resumen del
contenido de cada uno de los trabajos seleccionados. Sin embargo, quizéa
sea Gtil agruparlos en funcién del tipo de ideas que aportan y del objetivo
que orientd la confeccion del sumario de este nimero.

Espafa, al integrarse en la CEE, ha pasado a ser beneficiaria de los fondos
estructurales habilitados desde la Comunidad para hacer frente a los pro-
blemas de tipo regional. Sin embargo, los objetivos, la cuantia y la utilizacion
de estos fondos estan siendo objeto de una profunda discusién, con diversas
propuestas de modificacion cara al futuro.

Cuatro articulos aportan ideas y datos sobre este tema. Eneko Landaburu,
Director General de Politica Regional en la Comision de la CEE y, por
tanto, maximo responsable del tema a escala comunitaria, aporta a este
namero un trabajo muy completo en el que se presenta, de forma sintética
y sistematizada, la problematica con la que se enfrenta la CEE en relacion
con las ayudas a las regiones con problemas, especialmente a la hora de
enfrentarse con los efectos del Acta Unica Europea. Ademas de establecer
un nuevo balance del pasado, su articulo subraya el aumento que han
sufrido las disparidades a nivel regional dentro de la CEE, los elementos
determinantes para identificar las regiones en dificultad y las exigencias
de cohesion econémica y social que es necesario tener en cuenta si se
desea llevar a buen término el Acta Unica.

Riccardo Cappellin ha preparado para este nimero un articulo extenso y
lleno de sugerencias sobre las interrelaciones entre las politicas regionales
y las no-regionales en el contexto de la CEE. Su tesis es muy clara: de poco
o de nada servira que la CEE y los respectivos paises intenten realizar unas
politicas de desarrollo regional si al mismo tiempo no se tienen en cuenta
los efectos regionales que siempre producen las restantes politicas econé-
micas —industrial, agraria, fiscal, de comercio exterior, tecnolégica...—
practicadas por los gobiernos, que pueden ser incluso contradictorias con
los objetivos y las estrategias regionales propugnadas. El profesor Cappellin,
que también analiza las posibles opciones de politica regional disponibles,
realiza algunas sugerencias en torno a la posible coordinacion y armoni-
zacién de las distintas politicas. Sus propuestas quiza no sean realizables
de inmediato, pero constituyen un auténtico reto cara al futuro que no
puede quedar sin algdin tipo de respuesta.

Los articulos de Laureano Lizaro, de Teodoro Cordén y de Jesis Leal
completan esta primera seccion del nimero. Los dos primeros aportan
datos e informacion sobre la canalizacion de recursos hacia Espaia desde
la CEE, a través del FEDER y del FEOGA, respectivamente. El lector encon-
trara en ellos no sélo las cifras mas recientes disponibles, sino algunas
orientaciones sobre los criterios y normas por las que se rigen ambos
fondos. Por su parte, el trabajo de Jesis Leal constituye una reflexion mas
amplia en torno a la consideracion del territorio dentro de las politicas de
ordenacion que en estos momentos se practican en Europa y, sobre todo,
en torno a los criterios que se considera que deberian tenerse en cuenta
al actuar. El articulo aporta también unas reflexiones en torno al caso de
Espaia, donde actualmente existen problemas muy serios de coordinacion
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entre los distintos niveles de gobierno —central, autonémico y municipal—,
en un momento en el que los cambios demograficos y econémicos estan
comportando nuevos problemas en relacién con la ordenacién del terri-
torio.

El segundo bloque de articulos que se han incluido en el niimero es el
mas amplio. Figuran bajo el titulo: «Nuevas orientaciones de la politica
regional», que responde, efectivamente, a la idea que presidi6 su seleccion,
porque, sin afanes de exhaustividad, lo que se pretendia era ofrecer un
conjunto de ideas y de propuestas que sintonizasen claramente con las
preocupaciones que, en este momento, estan orientando las politicas
regionales que se practican en otros paises europeos, y con los posibles
objetivos de la politica regional en nuestro pais.

Un articulo de Juan Ramén Cuadrado sirve de portico a este amplio con-
junto de trabajos. Se trata de un analisis global de las politicas regionales
anteriores a la crisis y de los cambios que se estan produciendo en este
campo en los Gltimos afios. El articulo estudia, de forma ordenada, los
problemas, los modelos tebricos y los instrumentos de las politicas regio-
nales que se pusieron en practica hasta algo mas alld de mediados de la
década de los setenta, asi como los nuevos planteamientos que ahora
dominan en dichos ambitos. Sus conclusiones son claras, aunque dificiles
de sintetizar en pocas palabras. El primer hecho que debe destacarse es
que los problemas regionales de hoy tienen mucha mas amplitud que los
del pasado. Pocas son, en efecto, las regiones que no pueden esgrimir en
estos momentos mas de un motivo para verse incluidas entre las que
aspiran a recibir los beneficios de las ayudas estatales o comunitarias. La
crisis ha generalizado los problemas regionales, incidiendo incluso con
mas fuerza en algunas regiones que anteriormente figuraban entre las
mas dinamicas y avanzadas en casi todos los paises. Sin embargo, las po-
sibilidades reales de accién a nivel regional son ahora inferiores a las de
épocas pasadas. Por una parte, porque los recursos disponibles son escasos,
al tiempo que las necesidades han aumentado. Y, por otra, porque una
buena parte de los instrumentos «heredados» del pasado necesitan ser
calibrados de nuevo en funcién de los objetivos actuales —lograr que las
regiones se desarrollen con criterios de maxima eficiencia y competitivi-
dad— y de su posible eficacia operativa. El articulo realiza un amplio
recorrido sobre los instrumentos disponibles y se plantea, asimismo, las
ideas dominantes en estos momentos y las nuevas lineas de actuacion que
se estdn ensayando en varios paises occidentales.

Muchas de las ideas expuestas en el trabajo anterior se desarrollan con
amplitud en los siguientes articulos, firmados por conocidos expertos ex-
tranjeros y nacionales.

David Wadley coordiné, dentro de la OCDE, un equipo de trabajo al que
se le encomendd una revision de los posibles objetivos y principios de
accion de la politica regional en una fase tan compleja y dificil como la
que estamos viviendo. El texto que figura en este nGmero aborda, concre-
tamente, el marco de elaboracién de la politica regional en un contexto
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de politicas sectoriales de ajuste, y la necesidad de analizar las posibilidades
de crecimiento endégeno que ofrece cada region, donde es posible asignar
un relevante papel a las pequefias y medianas empresas. Gerald Sweeney,
experto irlandés que coordiné el Programa de los Seis Paises, dedicado a
estudiar los potenciales de innovacion y las politicas que favorecen la
innovacion, coincide en algunos puntos con Wadley, y profundiza en el
tema del papel de las pequefias y medianas empresas en el desarrollo
regional. Su punto de partida es un anélisis de los factores que considera
decisivos para el desarrollo de cualquier region, donde concede especial
relevancia al empresario y a su capacidad innovadora. A lo largo del
trabajo, estudia los factores que influyen en el desarrollo de la innovacién,
los tipos de region y sus condicionantes, y las estrategias y programas para
favorecer el desarrollo de las innovaciones.

Los trabajos del profesor austriaco Walter Stéhr, del director del IMPIVA
valenciano, Antonio Rico, y de los economistas Carmela Martin y Luis
Rodriguez, de la Fundacién Empresa Pablica, enlazan directamente con la
preocupacién anterior por la innovacién, en su vertiente tecnologica. El
primero ofrece una excelente sintesis sobre el papel de la politica tecno-
logica dentro de las actuales politicas regionales. El profesor Stéhr, que
desde hace varios afios viene dedicindose a estudiar las distintas expe-
riencias de desarrollo tecnologico realizadas en muchos paises —desde
las tecnopolis hasta las innovaciones apoyadas en las condiciones propias
de cada region—, realiza en su trabajo un inventario de todas ellas y de las
condiciones que acompaiian o no su éxito. Antonio Rico expone en su
articulo la sugestiva experiencia que una region concreta —la Comunidad
Valenciana— esta realizando en apoyo del desarrollo tecnolégico y, en
general, de la innovacion empresarial en su sentido mas amplio. Por dltimo,
C. Martin y L. Rodriguez analizan la distribucién por regiones de los
recursos que Espafia dedica a la innovacion tecnologica, y se plantean las
dificultades y los limites que tiene una politica tecnologica de dimension
regional. Aunque el tema admite diversas tomas de posicion, los autores
sefialan los riesgos que puede tener una division del esfuerzo investigador
en un pais que, como Espaiia, gasta todavia unas cifras muy limitadas en
I + D. Lo cual no significa que no exista un margen importante para
fomentar la investigacion y las aplicaciones tecnologicas que puedan ajus-
tarse mejor a las condiciones propias de cada region y a sus posibilidades
de desarrollo potencial.

El problema del desempleo es, en estos momentos, una de las cuestiones
clave de cualquier politica nacional y regional. Manfred M. Fischer y Peter
Nijkamp han aportado a este namero de PAPELES un articulo en el que se
sintetizan las conclusiones y propuestas que se derivan de un amplio
analisis sobre los mercados de trabajo regionales en catorce paises, prin-
cipalmente europeos. Uno de los temas que aparece con mas claridad en
todos los ejemplos es la segmentacion que se ha producido en los mercados
de trabajo desde que se inicio la crisis. Si algo queda claro, ademas, es que
las experiencias de las politicas de lucha contra el paro son bastante variadas,
y que su posible éxito no suele ser trasladable de un pais a otro. Tampoco
cabe esperar resultados espectaculares; ningiin pais los ha conseguido.
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Pero lo que si parece evidente es que las politicas en favor del empleo que
han obtenido mejores resultados habian adoptado un enfoque regional,
y se adecuaban a las condiciones especificas de cada zona.

Cinco articulos tratan de diversos aspectos relacionados con la politica
industrial, con especial referencia al caso espaiiol. Joaquin Aurioles y
Alfonso Pajuelo aportan los resultados de una excelente investigacion
sobre los factores de localizacion de las industrias en Espafia y sus impli-
caciones para la politica regional. Roberto Velasco y Jaime del Castillo
proponen las lineas basicas para la recuperacion de las areas industriales
en declive. Alberto Lafuente y Ramén Pérez Simarro han realizado en su
articulo un analisis de los resultados hasta ahora obtenidos por las ZUR y
de las propuestas de reorientacion hacia el futuro. Fernando Panizo y
Raquel Ramirez revisan una experiencia que en Espaiia ha obtenido unos
resultados efectivos bastante irregulares, como son las sociedades de
desarrollo industrial. Y, por Gltimo, Maria Teresa Costa ofrece un excelente
trabajo en torno al proceso de descentralizacion industrial que se inicio
hace algunos afios, y que la crisis ha impulsado de forma muy clara. Todos
estos trabajos contienen ideas, sugerencias y propuestas que pueden en-
riquecer el necesario debate que hay que desarrollar en nuestro pais en
torno a la orientacién que conviene dar a las politicas de fomento y de
reindustrializacion regional.

Dos temas son también objeto de sendas aportaciones en esta misma
seccion central de este niimero de PAPELES: la reorganizacion de los incen-
tivos regionales que se ha llevado a cabo en nuestro pais, cuya justificacion,
objetivos y problemas de puesta en practica analiza Emilio Mata, y el
papel de las infraestructuras en el desarrollo regional, un tema que ha
sido objeto de numerosas controversias en toda Europa, pero que los
trabajos del profesor D. Biehl, autor del articulo que publicamos, han
clarificado enormemente, al enfrentarse con él a partir de unos presu-
puestos de racionalidad donde se combinan la cuantificacion de las dota-
ciones de infraestructuras y el analisis de su utilizacion.

La tercera seccion de colaboraciones incluye cinco articulos cuyo punto
de referencia son los problemas que plantean el desarrollo del Estado de
las Autonomias y el logro de un mayor grado de equidad interregional. El
articulo de Antoni Castells y colaboradores aporta una valoracién de la
financiacion autonémica en relacién con la distribucion de la renta a nivel
regional. Carlos Monasterio eval(ia el nuevo sistema de financiacién auto-
némica desde la éptica de la equidad, y Angel Melguizo hace lo propio
con el Fondo de Compensacion Interterritorial en su actual estructuracion.
Por @ltimo, Luciano Parejo, en un lacido y profundo articulo, estudia las
relaciones entre las comunidades auténomas y el Estado —quiza mejor,
en este caso, el gobierno central—, en un terreno donde todavia faltan
muchas dosis de claridad y armonizacién en las decisiones de politica
econdémica. La seccién se completa con un trabajo de Francisco Alvira y
José Garcia Lopez sobre la conciencia regional en Espaiia. Los datos utili-
zados proceden de una encuesta reciente, y los resultados se comparan
—con las debidas reservas— con los que se obtuvieron en otros trabajos
anteriores sobre el mismo tema.
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La seccion de colaboraciones especiales da cabida, en este caso, a tres
trabajos que tienen un caracter bastante distinto de todos los anteriores,
puesto que —sobre todo— se orientan a facilitar informacién y no a
ofrecer criterios e ideas de politica regional. Juan Herndndez Armenteros
ha redactado un articulo en el que se sintetizan los resultados de una
investigacion exhaustiva de la bibliografia espafiola sobre temas regionales,
editada entre 1975 y 1985. Pilar Ortiz y José Antonio Roldan aportan los
datos homogeneizados de la distribucion de recursos entre el Estado y las
comunidades autdbnomas desde que éstas iniciaron su desarrollo, en régi-
men de pre-autonomia, hasta 1985, Gltimo ejercicio para el que se dispone
de datos defintivos.

Por Gltimo, Candido Muiioz efect(ia una valoracion de los abundantes
esfuerzos que se han realizado en Espaiia en cuanto a la elaboracion de
tablas input-output regionales, y estudia y compara las técnicas utilizadas
para su explotacion. Una de sus mas atinadas observaciones consiste en
sefialar la desconexion que, en bastantes casos, se ha producido entre los
equipos elaboradores de las tablas regionales y los aparatos estadisticos
regionales que posteriormente se han establecido en las respectivas co-
munidades autbnomas.

PAPELES ha querido traer a estos niGmeros sobre el desarrollo regional las
opiniones de quienes viven, desde la realidad autonémica y desde la
Administracion central, los problemas. Estas opiniones —que cierran el
presente nimero de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA— permitiran que
nuestros lectores cuenten con esa valoracion directa e insustituible de los
problemas econémicos que testimonian quienes diariamente afrontan su
presencia y sus efectos. Una valoracion que complementa la realizada por
el anélisis, mas objetivo y distante, de los economistas que se contiene en
el resto de las colaboraciones.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA agradece las facilidades que ha encontrado
para que esa voz de la politica econoémica vivida les llegara a nuestros
lectores. Es en su nombre en el que agradecemos al Ministro para las
Administraciones Publicas, al Secretario de Estado de Hacienda y a los
presidentes de las distintas comunidades autbnomas sus interesantes res-
puestas, con cuya ayuda estamos seguros de que los lectores de PAPELES
podran conocer mejor un tema tan complejo y apasionante como es el de
nuestro desarrollo regional.

LA VOZ DE LOS

INTERPRETES DE LA

POLITICA
REGIONAL

XIX



