«La Planificacion Econdmica del Sector Publico
Vasco 1987-1991»

La creciente internacionalizacién de la economia, la adhesién a las Comunidades
Europeas y las peculiaridades econdémicas e institucionales del Pais Vasco hacen
necesario articular mecanismos capaces de desarrollar las estrategias del Sector Publico
a medio y largo plazo. En este contexto, la idea que subyace en todo el proceso es el
caracter coordinado, abierto y participativo de la planificacién, asi como la diversidad de
mecanismos que pueden ponerse en marcha para ayudar a la toma de decisiones.

Ekonomiaren gero eta internazionalizazio handiagoak, Europako Komunitateenganako
atxekimenduak eta Euskal Komunitate Autonomoaren berezitasun ekonomiko eta
instituzionalek, egunean baino egunean premiazkoago egiten dute Sektore Publikoko
estrategiak epe ortain eta luzera garatzeko gai izango diren mekanismoak giltzatu
beharra. Testuinguru honetan, prozesu ororen azpian datzan ideia nagusia,
plangintzaren izaera koordinatu, ireki eta partizipatiboa da, eta baita erabakiak hartzen
laguntzeko martxan jarri daitezkeen mekanismo desberdinak ere.

The increasing internationalization of the economy, the adhesion to the European
Community and the Basque Country economic and institutional peculiarities, make
necessary the articulation of some mechanisms that should develop some Public Sector
strategies in the medium and long run. In this context, the underlying idea of this process
is to keep the coordinated, open and cooperative character of the planning, and the
existence of different mechanisms should facilitate the decision making.
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1. INTRODUCCION

La crisis econdmica de los setenta puso
en entredicho la validez de los esquemas
tradicionales de planificacion econdémica.
En efecto, el crack economico mundial
dej6 en evidencia la Vviabilidad de
planificar a largo plazo cuando los
acontecimientos cambian a tal velocidad
gue hacen imposible prever una evolucion
econdmica razonable. Asi todo, el retorno
a unas tasas mas estables de crecimiento,
el estrecho margen de maniobra de las
politicas de demanda, y el convencimiento
generalizado de la necesidad de
desarrollar instrumentos que permitan
orientar las actuaciones a largo plazo, han
posibilitado el redescubrimiento de la
planificacién tanto en las empresas como
en la Administracién Publica.

El nuevo orden econémico internacional
surgido tras la crisis, los Ultimos
acontecimientos politicos, y la cada vez
mayor internacionalizacién de la
economia y los mercados precisan de
decisiones estratégicas capaces de
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situarnos en una posicion de ventaja
competitva tanto en el ambito
empresarial, como en el regional o
nacional. Los puntos de partida son, sin
embargo, muy diferentes en un caso y en
otro.

En el ambito de la empresa existia ya
una gran variedad de experiencias y
estudios sobre planificacion estratégica,
management o direccion estratégica. No
ocurria lo mismo en el caso del sector
publico. Ni las experiencias eran tan
variadas, ni las metodologias eran
facilmente trasladables.

Aquellas empresas que han introducido
sistemas de planificacién dentro de sus
estructuras  tienen  unos  objetivos
seguramente mas claros: conseguir una
posicion en el mercado que pueda
mantenerse a medio y largo plazo. El
rendimiento inmediato dificilmente encaja
con los postulados de la planificacion
estratégica. En funcién de la situacion de
partida de cada empresa (sus recursos
humanos, tecnolégicos y financieros, el
entorno econémico en que se mueve Yy el
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sector donde desenvuelve su actividad),
asi como de la orientacion que se quiera
dar a la misma (beneficios, aumento de la
cuota de mercado, nueva orientacion de
productos, tecnologias y mercados, etc.),
el proceso de planificacion estratégica
seguird un camino u otro, pero siempre
debe prevalecer la busqueda de
rentabilidad a largo plazo. Es la Unica
manera de garantizar la supervivencia de
la empresa.

La planificacién del sector publico, sin
embargo, pretende asignar unos recursos
presupuestarios limitados segun unas
prioridades politicas fijadas. En otras
palabras, en una sociedad democrética la
planificacién estratégica, la planificacion
presupuestaria 0 la programacion del
sector publico persiguen lograr de la
forma mas eficiente posible una serie de
objetivos previamente marcados. Pero
ello supone que el criterio de eficacia
econdbmica en el gasto, debe
complementarse con el criterio de eficacia
social.

Asimismo, a diferencia de las
empresas, el sector publico se enfrenta
con unas restricciones presupuestarias
gue condicionan toda la estrategia
general. Mientras que en las empresas el
crecimiento puede ser muy importante y
por diferentes vias (mayor produccion y
facturacion, endeudamiento, fusiones,
absorciones, realizacion de activos no
productivos, etc.), el sector publico se
enfrenta a fuertes restricciones por el lado
de los ingresos cuya principal via es la
recaudatoria, y ésta no suele observar
importantes incrementos en términos
reales.

Por tanto, ni los objetivos son
comparables, ni los medios son los
mismos, ni los margenes de actuacion
son equiparables.

—Las empresas crean riqueza y
condicionan la ventaja competitiva de
su espacio econdémico. El Sector
Publico crea las condiciones para
gue esa riqueza se produzca, pero
también debe atender al bienestar de
la sociedad a la que sirve.

— Las empresas sirven generalmente a
un espacio econémico mucho mas
amplio al del lugar donde se ubican.
Compiten con otras empresas,
vecinas o de otros paises. Tienen la
posibilidad de  diversificar su
produccion, de especializarla, de
establecer alianzas, de cambiar de
sector, de crear innovacién o de
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comprarla, incluso de cambiar de
ubicacion. El Sector Publico sirve al
espacio econémico donde tiene
competencia. Su  margen de
maniobra en este sentido es mas
limitado.

—Una empresa puede desaparecer y
su espacio lo recogerd otro
competidor. El Sector Publico nunca
puede desaparecer. Aunque muchos
de sus servicios puedan privatizarse,
el  caracter general de la
Administracién siempre prevalece.

—Una empresa, para sobrevivir,
requiere un horizonte de rentabilidad,
ya que tiene que retribuir al capital.
En el sector publico rige el criterio de
rentabilidad social. Es un medio para
conseguir el progreso y el bienestar
general de la sociedad, aunque los
servicios que preste sean deficitarios.

Por otro lado, las relaciones
institucionales resultan mucho mas
complicadas en el sector publico.

En un estado democratico las
decisiones son compartidas entre los
diferentes estamentos institucionales. En
el caso del Pais Vasco, estamos
hablando de cinco niveles administrativos:
Ayuntamientos, Diputaciones Forales,
Gobierno Vasco, Administracion Central y
Administracion Comunitaria, que influyen
legislativa, competencial y
presupuestariamente en nuestro
desarrollo econémico y social. La
posibilidad de conciliar, integrar y
armonizar las politicas presupuestarias de
los cinco estamentos administrativos es,
como puede imaginarse, muy dificil de
lograr.

El  Ayuntamiento es el nivel
administrativo mas cercano al ciudadano,
vive sus problemas cotidianos y dispone,
por lo general, de una perspectiva muy
centrada en su territorio, de una
capacidad presupuestaria limitada y, en
muchas ocasiones, de unas posiciones
defensivas respecto a planteamientos
mas globales que puedan agredir a su
municipio.

La Diputacibn  Foral, un nivel
administrativo peculiar del Pais Vasco,
detenta una serie de competencias muy
importantes en la vida econdémica y social
de su Territorio Histérico. Su capacidad y
autonomia presupuestaria es muy alta vy,
ademas, el Concierto Economico
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le confiere la competencia recaudatoria.
Por tanto, es la llave financiera de todo el
entramado institucional vasco. En cierto
modo, esta posicion de fuerza explica las
dificultades que han surgido para articular
un modelo consensuado de distribucion
competencial en el Pais Vasco.

El Gobierno Vasco, en el centro del
esquema institucional, es el eje sobre el
que debe pivotar la estrategia del sector
publico vasco. Su capacidad
presupuestaria y competencial es alta, y
detenta la competencia exclusiva en
planificacion econdmica. De ello se
desprende que la estrategia de desarrollo
econdmico debe enmarcarse y liderarse
desde las instituciones comunes de la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco. El
Gobierno Vasco es el representante de
Euskadi fuera de su entorno econémico y
su interlocutor con otras regiones, con la
Administracibn Central, y con la
Comunitaria. Por Ultimo, tiene la
obligacién de activar una politica de
reequilibrio territorial.

La Administracion Central ha ido
experimentando una paulatina pérdida de
competencias en favor de las regiones y
de las Comunidades Europeas. Asi todo,
aun conserva un alto control de las
grandes decisiones macroeconémicas
(politica fiscal y monetaria), de las
infraestructuras de caracter estratégico o
multirregional  (puertos,  aeropuertos,
lineas nacionales de ferrocarril) y de la
planificaciéon y politica regional a nivel
espafiol. Por otro lado, el Gobierno
Central es el interlocutor y representante
ante las Comunidades Europeas en todas
las materias relativas a la consecucion del
mercado interior europeo, asi como con
los organismos internacionales de
caracter economico (OCDE, FMI, GATT,
Banco Mundial).

Por tanto, las lineas de actuacién de la
Administracién Central se convierten en
un referente ineludible a la hora de
desarrollar un proceso de planificacion
econOmica regional y sus actuaciones
politicas y presupuestarias deben tenerse
necesariamente en consideracion.

La Administracion Comunitaria es el
Gltimo eslabén que se ha incorporado al
ya de por si complejo entramado
institucional que actda en el Pais Vasco.
La Comision de las Comunidades
Europeas tiene una importante
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incidencia presupuestaria (fondos
estructurales, programas sectoriales y
horizontales), legislativa (homologaciones,
competencia, energia, medio ambiente,
etc.) y territorial (mapas de ayudas,
incentivos, etc.) dentro de nuestra
Comunidad Autonoma y a partir de 1993
es previsible que su influencia sea cada
vez mayor.

La actividad de la CEE afecta a todas
las regiones europeas y, cada vez mas,
como ocurria en el caso de la
Administracién Central, sus decisiones
estratégicas deben integrarse en el
proceso de planificacion econdmica.

En definitiva, la planificaciéon del sector
publico vasco pasa ineludiblemente por el
referente estratégico de las decisiones de
las Administraciones Central y
Comunitaria. Si a todo ello afiadimos el
progresivo proceso de
internacionalizacion de la economia,
parece poco menos que imposible
plantearse desde el Pais Vasco un
esquema de actuacion y un modelo de
desarrollo independientes del entorno que
nos rodea.

No obstante, es precisamente en este
contexto cuando mAas se necesitan
decisiones estratégicas capaces de
situarnos en posicién ventajosa respecto
del resto de las regiones con las que
inevitablemente debemos competir y, en
muchas ocasiones, cooperar. Para ello,
debemos aprovechar nuestros recursos
propios, potencial endégeno o fortalezas,
segun la terminologia que queramos
utilizar.

Por ultimo, no es conveniente que estas
decisiones estratégicas se impongan a la
sociedad. Por el contrario, debe
articularse un proceso de participacion
ciudadana en el que se involucren todas
las fuerzas economicas y sociales. La
participacion de los agentes sociales no
sélo es garantia de un mayor éxito, sino
que permite trasladar al conjunto social
una imagen de estabilidad y confianza en
el futuro.

2. LA EXPERIENCIA DE
PLANIFICACION 1987-91

En 1987, al iniciarse la anterior
legislatura muchos de los planteamientos
descritos anteriormente no resultaban tan
claros. La politica regional espafiola
estaba poco estructurada, la comunitaria
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estaba consolidandose y se carecia de
referentes y experiencias en las que
poder inspirarse. Asimismo, la
participacion ciudadana en los procesos
de planificacion econémica no era una
practica tan habitual como lo es hoy en
dia.

Por otro lado, la experiencia
planificadora anterior del Gobierno Vasco
no consiguié consolidarse, hasta el punto
gue no existia estructurada un area
especifica que se dedicase a estos
temas.

El proceso de planificacién anterior a
1987 no cristalizd debido a muchas
razones. Entre ellas cabe destacar:

— Una coyuntura politica muy compleja
con el partido en el gobierno en
pleno proceso de ruptura.

—Una conflictividad institucional muy
fuerte con un modelo de distribucion
competencial no asumido por todas
las fuerzas politicas.

— Finalmente, en aquellos afios, se
concebia la planificacion mas como
instrumento de intervencién
econdmica que de programacion
presupuestaria. Se producia asi una
contradiccion, que la experiencia
posterior ha demostrado ficticia, entre
el modelo liberal de la economia que
se defendia y el modelo
intervencionista que
presumiblemente debia impulsarse.

Asi todo se consiguié desarrollar un
importante documento de programacion
presupuestaria. El Programa  de
Desarrollo Regional (PDR). EI PDR se
constituyo en el documento base para la
incorporacion del Pais Vasco en el
engranaje  de la politica regional
comunitaria y fue el primer documento
gue dio una vision integrada de la faceta
inversora del presupuesto.

Estos parametros de partida, y un cierto
caracter pionero respecto al proceso a
iniciar, permitian a principios de 1987, en
los albores de la legislatura del gobierno
de coalicion PNV-PSE (PSOE), un amplio
abanico de posibilidades a la hora de
elaborar un Plan Economico a Medio
Plazo del sector publico vasco.

En primer lugar se parti6 de un
planteamiento béasico que iba a conducir
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todo el proceso: la necesidad de construir
un esquema global de la politica
presupuestaria, huyendo de planes de
inversion publica que Unicamente recogen
las partidas de gasto de -capital del
presupuesto, y dejan de lado los gastos
corrientes.

Existian, a nuestro juicio, varias

razones que justifican esta posicion:

1. La distribucién entre gasto corriente
y de inversion es dificil de realizar en
la practica y obedece a
convenciones que hay que respetar
pero que tienen, en muchos casos,
dudosa justificacion econémica.

2. La mayoria de los gastos de
inversiéon conllevan un futuro gasto
corriente. Las inversiones en
Educacién (escuelas) y en Sanidad
(hospitales) son los ejemplos mas
caracteristicos. No evaluar el impacto
sobre el gasto corriente de los
proyectos de inversion puede
conducir a una ineficiente asignacion
de recursos y a una inadecuada
prestacion de los servicios sociales.

3. La logica de los presupuestos por
programas trata precisamente de
superar estos inconvenientes y, por
ello, es inconsistente con la filosofia
gue fundamenta los tradicionales
planes de inversion publica.

4. Asimismo, las propias caracteristicas
de la gestion competencial del
Gobierno  Vasco configuran una
estructura presupuestaria donde mas
del 70% del total es gasto corriente.
Por otro lado, una parte muy
significativa de ese gasto corriente
(75%) lo constituye  Sanidad,
Educacion, la Seguridad Ciudadana y
la Administracion General, gastos
todos ellos con una inercia dificil de
modificar a corto y medio plazo.

En definitiva, un plan de inversiones no
cubria méas que una parcela de la
planificacion 'y conducia a una
identificacién excesivamente simplista del
gasto corriente como algo
intrinsecamente malo y del gasto de
inversion como algo deseable «per se».

En segundo lugar, se intentd construir
un modelo que relacionase los escenarios
de ingresos con los de gastos. En 1988,
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el sector publico vasco representaba en
torno al 20% de PIB. Este dato basta para
confirmar su influencia sobre la vida
econdmica y social del Pais Vasco.

En este sentido, la politica de gasto del
sector publico vasco aporta una parte
nada desdefiable al crecimiento del PIB,
factor basico para estimar el crecimiento
de los ingresos fiscales. Por tanto, las
politcas de gasto condicionan los
ingresos, y éstos a su vez posibilitan los
recursos necesarios para elaborar los
presupuestos.

En resumen, los esquemas de ingresos
y gastos se alimentan entre si hasta el
punto que una determinada politica
presupuestaria de gasto condiciona los
ingresos, y éstos a su vez los gastos
futuros. EI modelo consistié en buscar un
equilibrio entre el gasto actual y las
futuras disponibilidades de ingresos.
Desde una perspectiva temporal, el
proceso comienza con la elaboracion de
unos escenarios macroeconémicos y
continla con la determinacién de los
recursos de que puede disponer la
Administracion 0 Administraciones
correspondientes. A partir de alli se
obtiene, afiadiendo la deuda que se esté
dispuesto a emitir, la capacidad global de
gasto de que se dispone.

En tercer lugar, el Plan debia integrar
las intervenciones de todas las
Administraciones Publicas que actian en
el Pais Vasco, garantizando la coherencia
entre ellos, y precisando el esfuerzo
financiero a realizar por cada una de las
Instituciones, especialmente en el caso
del Gobierno Vasco y las Diputaciones
Forales.

Esta vision integrada de las politicas del
Gobierno Vasco y Diputaciones Forales
pretendia asimismo constituirse en un
ejercicio de coordinacién entre estas
instituciones de cara a conseguir objetivos
comunes y lineas de actuacién conjuntas.

En cuarto lugar, el Plan Econémico a

Medio Plazo (PEMP) tenia que
representar de forma coherente vy
coordinada las diferentes politicas o

planes sectoriales. Dicho de otra forma,
las grandes lineas estratégicas definidas
en el Plan debian concretarse a nivel
sectorial, para, mediante un proceso de
consolidaciéon, conseguir una vision
integrada de la actuacién del sector
publico vasco.
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En quinto lugar, el PEMP tenia que ser
lo suficientemente abierto como para dar
cabida a las légicas modificaciones que a
buen seguro se iban a producir en funcién
de los cambios en el entorno y en la
coyuntura econdmica general. Ello quiere
decir que el PEMP debia ser revisado
anualmente y deslizado en funcion de las
desviaciones (econdmicas, financieras o
presupuestarias) que se produjeran y de
eventuales cambios en las politicas
sectoriales.

En sexto lugar, el PEMP debia tener el
mayor apoyo politico y social posible.
Para ello, se invitd a los agentes
econdmicos y sociales a participar en el
proceso, a debatir sobre los déficits y
prioridades del Pais Vasco, a alcanzar un
acuerdo sobre el grado de protagonismo
del sector publico, el nivel vy
caracteristicas de los servicios publicos,
el apoyo que se debia dar al sistema
productivo o] la  necesidad de
infraestructuras y equipamientos.
Asimismo, debian estar dispuestos a
aportar su esfuerzo para alcanzar los
objetivos del Plan en la medida que éstos
fueran asumibles. La movilizacién de la
sociedad en apoyo del Plan se pensaba
gue era la mayor garantia de su éxito.

En definitiva, se debia construir un
puzzle con una serie de condicionantes
gue iban a marcar el resultado final del
proceso. A modo de resumen, éstas eran
las variables mas importantes a tener en
cuenta:

— Internacionalizacién de la economia
y los mercados.

— Apertura de la economia vasca y su
grado de integracion en las
economias espafiola y comunitaria.
El mercado interior de 1993.

— EIl Pais Vasco en la politica regional
espafiola y comunitaria.

— Diagnostico de la economia vasca.
Estructura 'y coyuntura. Puntos
fuertes y débiles. Estrangulamientos.
Déficits y potencialidades.

— Complejidad del entramado
institucional y competencial vasco.

— Articulacibn de un esquema que
englobe todo el presupuesto.

— Participacion de las Diputaciones
Forales en el proceso.
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—ElI PEMP como esquema integrador
de las politicas sectoriales.

— El PEMP como documento abierto y
deslizante.

— Suficiente consenso y apoyo politico
al PEMP.

3. EL PEMP 1989-92

El proceso de planificacion se
estructuré, a priori, en siete etapas
perfectamente diferenciadas:

1. Estudio de la estructura
presupuestaria y competencial.

2. Creacion del marco legal.

3. Dinamizacién del proceso de
planificacién.

4. Elaboracion del plan propiamente
dicho y aprobacién por parte del
Consejo de Gobierno.

5. Ratificacién de las grandes lineas
estratégicas por parte del
Parlamento Vasco y los principales
agentes econémicos y sociales.

6. Elaboracién de Planes Sectoriales.

7. Seguimiento del PEMP y

deslizamiento anual.

A la hora de desarrollar cualquier
proceso, y mas aun uno tan complejo
como el que se pretendia, la primera labor
fue elaborar una serie de estudios previos
sobre la politica presupuestaria que el
Gobierno Vasco y las Diputaciones
Forales habian desarrollado en los
Ultimos afios, los campos que habia
cubierto cada instituciéon, especialmente a
raiz de la Ley de Territorios Histéricos, las
areas compartidas y conflictos
competenciales, la capacidad de
endeudamiento, el margen de maniobra
presupuestario y la capacidad de
modificar a medio plazo las tendencias de
gasto y la influencia del crecimiento del
PIB y del empleo en la recaudacion.

A tal fin, y dado el grado de globalidad
de PEMP, se opto por utilizar la
clasificacion funcional de division del
gasto. Esta clasificacion, diferente de la
econémica o la organica, tiene la
virtualidad de contemplar los grupos de
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gasto segun su uso final, independiente-
mente de que sea corriente o de capital, o
gue pertenezca a una u otra institucion o
departamento.

El cuadro n.° 1 recoge la clasificacion
objeto de estudio y que sirvio de base
para todo el proceso.

Como se puede comprobar en el
cuadro, el presupuesto de gastos se
dividia en cinco grandes grupos, mas la
deuda pulblica, y 17 funciones. Este
esquema permite detectar facilmente
cuales han sido las grandes lineas
estratégicas de las diferentes
instituciones, la evolucién y los recursos
gue han dotado a cada una de ellas, asi
como las invasiones competenciales que
se pueden producir a la vista de la LTH.
Refleja por tanto el caracter finalista del
presupuesto.

Una vez construido el esqueleto que iba
a sustentar todo el proceso, se procedi6 a
crear un marco legal que propiciase y
diese cobertura a todas las iniciativas que
se iban a poner en marcha. El caracter
abierto y participativo del proceso
necesitaba un procedimiento en el que se
pudiesen establecer canales de
informacion fluidos entre las diferentes
areas de gasto.

A tal fin, se crearon, mediante Decreto,
cinco Grupos Funcionales de
Planificacién (que se correspondian con
los cinco grandes grupos de gasto) con
objeto de implicar y coordinar a toda la
Administracion Publica Vasca en el
proceso de planificacién y establecer los
canales pertinentes de informacion entre
el Gobierno Vasco, las Diputaciones
Forales, los Ayuntamientos y otros entes
de la Administracion Puablica.

Dentro de cada grupo funcional se
crearon  Comisiones  Técnicas de
Planificacién, para analizar los temas
especificos de su area de competencia a
nivel técnico, y elevar los proyectos de
planes sectoriales.

A modo de resumen, la mecanica de
actuacion del proceso era el siguiente:

— Constitucién de Grupos funcionales
de Planificacion (CTP), con
representatividad a nivel de
Viceconsejeros y Diputados Forales,
donde se perfilaban las grandes
lineas de actuacion de las areas.

106



Carlos Aguirre, Juan Miguel Sans

Cuadro n.° 1. Clasificaciéon Funcional del Gasto

1. Servicios Generales de Administraciones Publicas.
1.1. Administracién General.
1.2. Seguridad Ciudadana.

2. Proteccién y Promocién Social.
2.1. Asistencia y bienestar social.
2.2. Promocién social.

3. Produccion de Bienes Publicos Sociales.
3.1. Sanidad.
3.2. Educacion.
3.3. Administracion de Justicia.
3.4. Vivienda, Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente.
3.5. Cultura.
3.6. Promocion del Euskera.

4. Produccién de Bienes Publicos Econémicos.
4.1. Infraestructura de transportes y comunicaciones.
4.2. Otras infraestructuras publicas.
4.3. Investigacion.

5. Promocién y Regulacién de la Actividad Econémica.
5.1. Regulacién de la actividad econdmica.
5.2. Promocién de actividades agricolas y pesqueras.
5.3. Promocién de la actividad empresarial.
5.4. Turismo y Comercio.

6. Deuda Publica.

— Constitucion de las Comisiones — Elaboracion por parte del
Técnicas de Planificacion (CTP), a Departamento de Economia y
nivel de Directores, donde se Planificacion de los informes
trabajaba en planes sectoriales sobre integrados en las diferentes CTP,
la base de las lineas dictadas en los para presentarlos en los GFP.

GFP. . . .
— Estudio de los informes y escenarios

— Elaboraciéon de informes sectoriales por parte de los GFP, con sucesivos

de cada CTP. procesos de descenso a las CTP,
) hasta conseguir el informe definitivo.

— Elaboracién por parte del -

Departamento de Economia y — _ Elaboracion  por  parte  del
Planificacion del informe general Departamento ~ de Economia vy
escenario macroeconémico. Economico a Medio Plazo, que

integra, consolida y resume los

— Elaboracion por parte del diferentes planes de los GFP, e
Departamento de Hacienda vy incorpora los diferentes capitulos de
Finanzas del escenario financiero o prioridades y escenarios.
de ingresos.
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— Aprobacion del Plan Econdémico a
Medio Plazo por parte del Consejo
del Gobierno Vasco.

El Plan Economico a Medio Plazo
abordaba cuatro grandes asuntos:

1. Diagnostico de la economia vasca:
Evidentemente, el diagnoéstico que se
hizo de la situaciobn econémica del
Pais Vasco era deuda de numerosas
aportaciones previas procedentes del

ambito  académico, politico e
institucional. Tuvo el mérito, no
obstante, de servir de sintesis,

aceptada por la mayoria, de todas
ellas. Se cerré asi una polémica,
agria en ocasiones, pero fructifera,
sobre la situacion de nuestra
economia. El comportamiento de la
economia vasca durante la crisis, la
descripciobn de sus principales
estrangulamientos, el analisis de la
situacién coyuntural y la elaboracion
de los escenarios macroeconémicos
a medio plazo, no fue practicamente
contestada ni por las fuerzas
politicas y sociales, ni por los
analistas econémicos.

2. Escenario de ingresos: Conocer los
recursos financieros disponibles y la
capacidad de endeudamiento de las
instituciones es un paso previo
necesario para asignar los recursos
segun las prioridades fijadas. La
experiencia ha demostrado que las
previsiones de ingresos que se
realizaron se mantuvieron dentro de
los margenes de  desviacion
tolerables en este tipo de ejercicios.

3. Determinacién de las prioridades del
sector publico: El criterio era que el
Plan fijara las prioridades
estratégicas del sector publico vasco
en su conjunto y no solo del Gobierno
Vasco. El Plan, a nuestro juicio, fue
un instrumento Util para plantear el
debate de las infraestructuras y de la
redistribucion. El Plan Europa 93, en
ambas vertientes, infraestructura y
lucha contra la pobreza, apoyado por
el Gobierno Vasco y las Diputaciones
Forales, es una buena muestra de
que las lineas estratégicas definidas
en el PEMP fueron asumidas por
ambas instituciones.

4. Asignacion de recursos
presupuestarios: Dos criterios
orientaron esta parte del Plan.
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En primer lugar, habia que respetar
la autonomia presupuestaria de las
Diputaciones Forales. El ejercicio de
programacion  presupuestaria  no
debia tener un caracter imperativo,
sino més bien normativo. Por ello, los

objetivos  econémicos que @ se
pretendian lograr se fijaron en
porcentajes de PIB. Era mas

importante determinar la orientacion
estratégica de los recursos que la
asignacion presupuestaria anual que,
en todo caso, siempre esta sujeta a
las desviaciones propias de la
incertidumbre de la coyuntura
econdmica (Cuadros n.”*2y 3).

Una vez aprobado por parte del
Consejo de Gobierno el PEMP 1989-92
fue incluido como anexo informativo
dentro de los presupuestos generales de
1989.

Simultaneamente se convocaron
reuniones con los agentes econémicos y
sociales (sindicatos y patronales) donde
se presentd el documento y se pidié una
valoracién sobre las lineas estratégicas
en él contenidas.

Esta ronda de consultas pretendia
suplir las que en un principio se debian
realizar con el Consejo Economico y
Social del Pais Vasco. Sin embargo,
como es sabido, este érgano consultivo
no ha podido ser constituido adn en el
Pais Vasco, a pesar de que existe una ley
del Parlamento Vasco que permite su
creacion.

Como punto culminante, se presenté
oficialmente ante el Parlamento, donde se
debati6 en Comision y en Pleno, y
posteriormente se aprobd sin rango de
ley.

Las principales resoluciones que
surgieron de la discusién con los agentes
econdmicos y sociales y del debate en el
Parlamento Vasco fueron las siguientes:

— Conformidad con el diagnoéstico de la
economia vasca, con sus déficits,
estrangulamientos y potencialidades,
asi como con sus principales
prioridades. El informe intent6 ser lo
mas objetivo y participativo posible, y
los resultados, tal como se ha dicho
anteriormente, reflejaban el sentir
mayoritario de los agentes
econdmicos, sociales y politicos.
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del Plan debian desarrollarse a nivel de
cada uno de los sectores de actuacion:
sector publico en el horizonte del Sanidad, Educacion, Infraestructuras,
Plan. A saber: etc. Ello configuraba un esquema
dinamico global que cubria la actuacién

— Acuerdo con las lineas estratégicas
que debian guiar la actuacion del

* Relanzamiento y modernizacién de

la actividad econémica

a) Superar los problemas de
accesibilidad, articulacioén
interna y congestion mediante
fuertes inversiones en
infraestructura de transportes

b) Generacion de infraestructuras
tecnologicas, telematicas 'y
energéticas

¢) Intervencion en los mercados de
suelo industrial y residencial

d) Modernizacion y dinamizacién
econdmica

de los diferentes planes sectoriales.

Se trataba, en definitiva, de un proceso
extraordinariamente abierto y
participativo. Su aprobacion por parte del
Parlamento Vasco le conferia, ademas,
un rango y una legitimidad superior a la
gue habian tenido anteriores documentos
de planificacion.

Llegado a este punto, merece la pena
hacer una valoracion general, no tanto de
las lineas del Plan, de las que hubo un
consenso generalizado, sino sobre los
mecanismos sobre los que se articul6 el

proceso de planificacién y los resultados y

e) Recuperacion  del  medio  ensefianzas que se obtuvieron de dicho
ambiente proceso.
f) Promocion directa de empleo En primer lugar cabria hablar del

esquema organizativo. ElI PEMP se
articuld6 mediante un proceso bastante
complejo en cuanto a su mecanica de
funcionamiento hasta el punto que se
suscitaron serias dudas respecto a su
resolucion final. El alto grado de 6rganos
participantes dificulta, sin duda, el
proceso. Sin embargo, una concentracion
de la responsabilidad implica un
desentendimiento de los 6rganos que no
apitdi, a. participan y un alejamiento de las
elaborar un estudio histérico sobre la  giferentes realidades sectoriales. Si se
politica  presupuestaria  de  la  guiere un proceso abierto y participativo,
Administracion Publica Vasca. la organizacién necesariamente  se
complica. A modo de ejemplo, si
gueremos organizar un Grupo Funcional
en el que se decida sobre la regulacion y
promocion de la actividad econémica, el
niamero de responsables  directos
(Viceconsejeros y Diputados Forales)
puede superar la veintena. Con este
tamafio, la légica nos dice que el grupo
deja de ser operativo. Sin embargo,
reducir el grupo implica obtener una
percepcion parcial de la realidad e
importantes sesgos en la informacion
obtenida. La inclusién de gran cantidad de
Comisiones Técnicas con la mayor
participacion  posible, los sucesivos
procesos de integracion de informes, la
consulta a los agentes econdmicos y
sociales y la presentacion al Parlamento
fue una opcién derivada del propio
caracter abierto y participativo del
proceso.

* Desarrollo de los servicios publicos
de caracter social

a) Sanidad

b) Educacion

¢) Asistencia y Bienestar Social
d) Cultura

— Necesidad de diferenciar entre gastos
corrientes y de capital, asi como de

—Incidir en el caracter deslizante del
Plan. La elaboracion de wuna
estrategia, para el periodo 1989-92
debia servir de base para una
reflexion a mas largo plazo, con
objeto de configurar las grandes
lineas de la estrategia del sector
publico. La propia flexibilidad del
sistema de planificacion adoptado
exige que el Plan sea deslizante, es
decir, que al final de cada ejercicio
econdmico se analice el grado de
cumplimiento logrado, se corrija para
compensar las desviaciones y se
proyecte nuevamente a un horizonte
de cuatro afos, haciendo asi de la
planificacién un sistema continuo.

—El documento del PEMP debia
concretarse en planes sectoriales.
Las grandes lineas estratégicas
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Desde nuestro punto de vista, el
problema no se derivaba tanto de la
complejidad del proceso, sino de la
capacidad politica de concretar y llevar a
cabo hasta las Ultimas consecuencias
este esquema de actuacion sobre el que
existia un acuerdo de principio firmado en
el pacto de legislatura. Seguramente no
se logré explicar suficientemente qué es
un Plan econdémico, cudles son sus
objetivos, sus funciones, la importancia de
la participacion, y el caracter director del
mismo para la toma de decisiones
estratégicas. Si a esto se afiade un cierto
conflicto que se suscité entre las difusas
barreras competenciales de planificacion,
programacion y presupuestaron, el
resultado fue una situacion de partida que
no ayud6 al desarrollo del PEMP. En
conclusién, si el proceso de planificacién
se sustenta en un fuerte apoyo politico,
cualquier opcién organizativa puede ser
valida. En caso contrario, las dificultades
para llevar a cabo el proceso son
grandes. El Plan, en estas circunstancias,
tuvo un periodo de maduracion
demasiado largo, y se realizd mas por
impulso del propio Departamento de
Economia y Planificacion que de los
Grupos Funcionales y las Comisiones
Técnicas.

En segundo lugar, se constataron
importantes diferencias en el tratamiento
de las politicas sectoriales que hacian
dificil una integracion de resultados. En
otras palabras, el grado de avance y
consenso de algunas politicas posibilito,
tal y como se relata en el siguiente
epigrafe, la elaboraciébn de algunos
planes sectoriales mientras que en otras
areas de gasto esto resultaba inviable, ya
sea por dispersién de competencias, por
falta de consenso, o por falta de una
vision global del sector.

En tercer lugar, no se produjo una
estricta transcripcién al presupuesto de
las directrices del Plan. Ello es hasta
cierto punto légico ya que el Plan dicta
lineas estratégicas y no actuaciones
presupuestarias concretas. Sin embargo,
una excesiva independencia entre
planificacién y presupuestacion puede
implicar, y de hecho implicé, un desajuste
entre los objetivos generales del Gobierno
y el presupuesto real.

Por ultimo, las estimaciones o los
escenarios del PEMP tienen sus légicos
desajustes al final de cada periodo.
Resulta imposible, y no es recomendable,
gque los diferentes conceptos de
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ingresos y gastos esperados coincidan
con los reales. ElI propio caracter
deslizante del Plan ya contemplaba esta
circunstancia. Deberia ajustarse al final de
cada periodo y prolongar la vigencia un
afilo méas, de forma que el horizonte
temporal siempre fuera a cuatro afios. Sin
embargo, la puesta en marcha de este
proceso deslizante coincidié con el final de
la legislatura, por lo que se opté por
paralizar este mecanismo, que en principio
debiera incorporarse como anexo a los
presupuestos generales.

A modo de resumen, el proceso de
planificacibn no se concluyé en su
totalidad. Asi todo, fue un ejercicio
extraordinariamente  positivo que ha
cambiado la dindmica de actuacion del
Gobierno Vasco en cuanto a su toma de
decisiones. Una valoracién general del
proceso se puede centrar en los
siguientes puntos:

—Se alcanz6é un consenso sobre la
situacion real de la economia vasca,
sobre sus déficits y prioridades.

—Se propicié6 el debate politico en
términos econdémicos, en
consonancia con el que ya se estaba
produciendo en la sociedad vasca.

— Se fijaron las lineas estratégicas de
la politica econémica del Gobierno
Vasco.

— Se indujo un avance en cuanto a la
metodologia en la toma de
decisiones de la Administracion
Publica Vasca.

—Se favorecid la elaboracion e
implantacion de planes sectoriales o
multisectoriales como el Europa-93.

— Se consiguié un conocimiento mayor
y mas integrado del Sector Publico
Vasco, de su estructura de ingresos y
gastos, de sus disfuncionalidades vy
conflictos de competencias, de su
inercia y margen de maniobra
presupuestario, y de sus
posibilidades de desarrollo de futuro,
tanto a nivel general, como sectorial.

— Se introdujo un esquema abierto y
participativo en la toma de
decisiones, en el que prevalece la
idea de que la Unica forma de
avanzar es alcanzando un consenso
sobre el tipo de sociedad que
deseamos.
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—Se articulo un sistema estable de
modelizacion y prevision de la
economia mediante la realizacién de
los escenarios macroeconémicos del
Pais Vasco.

4. LA PLANIFICACION SECTORIAL

A pesar de no cumplirse todos los
objetivos previstos inicialmente en lo que
se refiere a la concreciéon sectorial del
PEMP, no puede decirse que el avance
en este campo fuera poco relevante. Al
contrario, durante el periodo 1987-91 se
avanzé significativamente en la
coordinacién y planificacion de las
politicas sectoriales.

En este sentido, cabe destacar la
elaboracién y aprobacion del Plan de
Carreteras, del Programa de Apoyo a la
Inversion, del Plan de Ferrocarriles, del
Plan de Puertos Menores, etc., todos ellos
de corte sectorial y de acuerdo con la
vision estratégica reflejada en el PEMP.

Igualmente, se articuld el Plan Europa
93, un plan de caracter interinstitucional
que abarcaba el horizonte temporal
1989-92 y pretendia corregir algunos de
los desequilibrios estructurales definidos
en el PEMP. Concretamente, se hacia
frente a dos areas de actuacion:

—Los sistemas de infraestructura en
sus dos vertientes de accesibilidad
(carreteras, ferrocarriles, aeropuertos,
puertos) y telecomunicaciones
(telefonia, telematica, etc.).

—La lucha contra la pobreza y la
discriminacién con el objetivo de
proporcionar a las colectividades mas
desprotegidas de unas condiciones
minimas de supervivencia y alcanzar
asi mayores cotas de solidaridad y
cohesién social.

No obstante, la planificaciébn sectorial
no se detuvo aqui. Las reflexiones
realizadas en el seno del Departamento
de Economia y Planificacion,
contrastadas con las preocupaciones de
los agentes econdémicos Yy sociales,
aconsejaron profundizar en dos asuntos
gue, a juicio de todos los especialistas,
iban a definir el futuro de la década de los
90: el medio ambiente y el sector
servicios.

En el caso del medio ambiente, se
realizaron un conjunto de reuniones y
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jornadas que cristalizaron en dos
documentos cuyo objetivo era servir de
base a la elaboracion de un Plan
Medio-Ambiental para el Pais Vasco:

—Coste de la adaptacion de Ila
legislacion medioambiental
comunitaria.

— Bases para la implantacion de un plan
medio-ambiental para el Pais Vasco.

En el ambito del sector servicios, todos
los estudios realizados destacaban el
decisivo papel que este sector debia jugar
en el futuro, especialmente en relacién a
las actividades de investigacion,
culturales y de ocio. Asimismo, se
consideraba que una oferta insuficiente
de servicios ligados a la industria podia
frenar nuestro desarrollo econémico. Se
aceptaba, no obstante, que la industria
debia seguir jugando un papel decisivo en
la organizacién de la produccién, no
pudiendo abandonarse ni  nuestra
tradicion, ni nuestra experiencia industrial.
En este contexto, el trabajo en el area de
planificacién se orienté a fijar las bases
sobre las que debia impulsarse un
modelo de promocion del sector servicios,
especialmente de los dirigidos al mundo
de la empresa.

5. PROSPECTIVA Y )
PLANIFICACION ESTRATEGICA
EN EL PAIS VASCO

El proceso de planificacion no puede
detenerse en un ejercicio de
programacion  presupuestaria, ni de
planificacién sectorial. Los responsables
de la politica economica tienen la
obligacién de percibir los cambios que se
producen en su entorno y crear, en
consecuencia, las condiciones para el
desarrollo de un horizonte a largo plazo.

Nos encontramos en un mundo en
continuo movimiento. Las
transformaciones econdmicas, sociales y
politicas se suceden con gran rapidez.
Por ello, el Gobierno Vasco inici6 una
serie de procesos de reflexion tendentes
a recabar la mayor informacion posible
sobre todos aquellos temas emergentes
gue presumiblemente iban a configurar el
futuro de nuestra sociedad. Este proceso
de reflexion tom6 el nombre genérico de
Perspectivas 2005.

En este ejercicio de prospectiva se
abordaron temas generales, sectoriales y
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espaciales. Entre los primeros se
analizaron, por un lado, los cambios
demogréficos que se estaban

produciendo en Europa y su posible
repercusion sobre el Pais Vasco, y por
otro, se reflexiond sobre el proceso de
globalizacion e internacionalizacion de la
economia y la manera de responder
desde la administracion y empresas a
este nuevo reto.

La reflexién sectorial analizé la relaciéon
entre economia, industria y medio
ambiente. Las discusiones realizadas en
el seno de este grupo de trabajo dieron
lugar a los estudios sobre medio ambiente
antes sefialados.

Finalmente, se abordo el papel y futuro
del Area Metropolitana de Bilbao. Del
proceso de reflexién estratégica realizada
por este grupo de trabajo surgié la
iniciativa del Plan Estratégico del Bilbao
Metropolitano.

Desde la perspectiva del presente
articulo, y a la vista de la experiencia del
Plan Estratégico del Bilbao Metropolitano
y, meses después, del Guipuzcoa 2000,
pueden hacerse algunas consideraciones
relevantes sobre los procesos de
planificacion estratégica:

1. El objetivo de un plan estratégico es
garantizar que los esfuerzos vy
actuaciones de las instituciones
afectadas se orienten en la misma
direccion. Por ello, es importante
lograr el maximo grado de
participacion y consenso posible. La
mejor manera de asegurar el éxito de
un plan estratégico es garantizar una
actuacion coordinada e integrada de
todas las administraciones
interesadas y alcanzar la maxima
colaboracién y participacion posible
del sector privado.

2. La elaboracién de planes
estratégicos por parte de las
empresas Yy la administracién es fiel
reflejo de un nuevo estilo de gestion
mas participativo. No obstante,
puede ser ilustrativo realizar algunas
precisiones:

a) La planificacion estratégica se ha
convertido en una moda. Por ello,
ahora mas que nunca, conviene
tener especial cuidado para no
trasladar miméticamente
experiencias ajenas. Ajustar el
plan estratégico a las
circunstancias econdmicas,
politicas e institucionales propias
es la mejor manera de evitar que
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las experiencias de planificacién
estratégica fracasen.

b) La planificacion estratégica es un
instrumento originariamente
pensado para aplicarse a la
empresa privada. El salto desde el
sector privado al publico no se
hace sin dificultades. En Ia
empresa privada, una vez definido
el Plan, es mas facil llevarlo a la
practica. Una mayor autonomia en
la gestion y una organizacion mas
jerarquizada lo hacen posible. En
el caso del sector publico la
participacion y el consenso debe
compensar la existencia de
mecanismos de toma de
decisiones mas rigidos.

3. En el caso del sector publico, esos
procesos de planificacion estratégica
tienen un alto componente de terapia
colectiva y concienciacion
ciudadana. No debe menospreciarse
la faceta catarquica que supone que
una sociedad, a través de las mas
diversas instituciones, reflexione
sobre el modelo de ciudad o de pais
que desea. Muchas veces este
proceso es mas importante que el
propio resultado final.

6. LOS ESCENARIOS A MEDIO Y
LARGO PLAZO

El desconocimiento del futuro puede
provocar una orientacion de las politicas
sectoriales excesivamente sesgada hacia
el corto plazo. Para evitar este peligro, el
proceso de toma de decisiones en la
administracion, debe fundamentarse en
un sistema de informacion y previsién
adecuado a sus necesidades. Una
decision estratégica de politica educativa
0 sanitaria, a modo de ejemplo, no puede
emprenderse  sin  haber analizado
previamente las tendencias de Ila
poblacion, las migraciones internas o
externas, asi como otras claves
econOmicas (cambios en la estructura
sectorial), financieras o politicas.

Los cambios vertiginosos que se estan
produciendo en la sociedad occidental
obligan a utilizar técnicas de andlisis que
permiten elaborar escenarios sobre el
comportamiento futuro de las principales
variables macroeconémicas o0 sociales.
Esto no quiere decir que los resultados de
los escenarios deban aceptarse como
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un oraculo infalible. Su capacidad de
anticipar el futuro esta sujeta al
cumplimiento de unos supuestos en
muchos casos muy estrictos. Pese a todo,
los modelos (econométricos o de
cualquier otra indole) son un buen
instrumento de trabajo y discusion interna
para valorar el impacto de las politicas
economicas.

Por todo ello, durante el periodo
1987-1991 se avanz0 significativamente
en dos modelos:

— Escenario macroeconémico del Pais

Vasco

— Escenario demogréafico del Pais
Vasco

El primero, pieza basica en todo

proceso de planificacion, se elabord en
base a una nueva versién mas sofisticada
del modelo macroeconémico regional de
simulacion  (modelo  Lanere). Los
escenarios  macroeconémicos  90-95
pretendian actualizar los escenarios del
PEMP 89-92 y proyectar las principales
variables macroeconémicas en un
horizonte a medio plazo en base a las
tendencias nacionales e internacionales y
a la propia politica presupuestaria
reflejada en el Plan. La incertidumbre que
se generd con la crisis del Golfo aconsejo
no dar caracter oficial a los resultados del
escenario. Sin embargo, se demostré una
vez mas la importancia de disponer de un
instrumento que permita evaluar el
impacto sobre las variables
macroecondmicas de los cambios en el
entorno internacional o de las propias
modificaciones en la politica econdmica.

Este modelo incorpora la posibilidad de
simular los efectos, o mas bien, la forma
en que se mueven las Vvariables
macroeconémicas en funcion de las
diferentes opciones de politica
presupuestaria que se implementen. En
definitiva, resulta un instrumento muy
valioso para comprender cémo van a
comportarse previsiblemente el empleo, la
inversion y el consumo privado, los
ingresos fiscales, etc.,, en base a las
diferentes opciones de consumo e
inversiébn puablica que en un momento
dado se piensan poner en marcha. Esta
utilidad es, a nuestro juicio, mayor que la
derivada de escenificar a medio plazo el
crecimiento de la economia vasca.

El segundo modelo, de nueva creacion,
pretendia facilitar proyecciones
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demogréficas hasta el afio 2016. La
poblacion es una variable cuyo
conocimiento resulta imprescindible para
cualquier proceso de planificacion social
ya que configura el sustrato basico del
comportamiento general del sistema
socio-econémico. La evolucién
demografica, el nivel de envejecimiento
de la poblacién, las tasas de natalidad y
mortalidad, la esperanza de Vvida,
condicionan la politica econémica, laboral
y social, y con ellas, la politica
presupuestaria de cualquier
Administracion.

El cambio de comportamiento de la
dinamica poblacional en el Pais Vasco,
gue ya se intuia desde 1980, ha quedado
plenamente refrendado en los escenarios
demogréficos, incluso en los mas
optimistas. Esta nueva estructura de
poblacion a la que desembocamos
rapidamente es una variable que se debe
tener cada vez mas en cuenta a la hora
de elaborar una planificacion a largo
plazo.

7. LA PLANIFICACION Y LA
POLITICA REGIONAL

La adhesiébn de Espafia a las
Comunidades Europeas y la aprobacion
del Acta Unica configuran en panorama
totalmente desconocido para el Pais
Vasco. De pertenecer a una sociedad
cerrada en un mercado de desarrollo
intermedio, con un nivel de competencia
mas bien pequefio y una demanda poco
exigente hemos pasado a formar parte del
gran mercado interior europeo. Hemos
pasado de la cabeza a la cola en el nivel
de desarrollo; de ser los mas eficientes en
productividad y nivel tecnoldgico, a ser
una mediania; de tener un mercado
cautivo de 35 millones de personas, a
competir en un mercado altamente
competitivo de 325 millones.

La situacion, indudablemente, ha
cambiado mucho, y va a cambiar adn
mas. Euskadi se ha incorporado a las
Comunidades Europeas justo cuando
salia de una de sus crisis mas profundas.
Su pérdida de empleo y posicion relativa
dentro de las regiones europeas es
patente. En 1975 nuestro PIB per capita
superaba la media comunitaria (en
paridades de poder de compra) y en 1990
no llegamos al 90%. Nuestra tasa de paro
duplica con mucho la media comunitaria y
nuestra pérdida de empleo industrial a lo
largo de la crisis fue de las mas altas de
Europa.
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Somos, a pesar de la recuperacion
experimentada en los Ultimos cuatro
afios, el prototipo de region
industrializada en declive europea.

El 1 de enero de 1989 entr en vigor el
Reglamento marco por el que se reforman
los fondos estructurales (Reglamento
CEE N.° 2052/88), asi como los de
coordinacién de fondos (N.° 4253/88), y
los de desarrollo del Fondo Europeo de
Desarrollo Regional-FE-DER
(N.° 4254/88), Fondo Social Europeo-FSE
(N.° 4255/88) y Fondo Europeo de
Orientacién y Garantia Agricola-Seccion
Orientacion-FEOGA-Orientacién (N.°
4256/88).

La politica regional comunitaria se
potenciaba asi de manera considerable.
Los fondos estructurales comunitarios
iban a doblar sus recursos, en términos
reales, entre 1988 y 1993.

El objetivo final de esta reforma era la
necesidad de ayudar a las areas o
regiones mas desfavorecidas dentro del
espacio comunitario, las cuales iban a
sufrir de forma mas patente las
consecuencias de la puesta en vigor del
Acta Unica Europea. En definitiva, se
pretendia activar una politica de
reequilibrio territorial antes de que
estuviese en pleno funcionamiento el
mercado interior europeo.

Aunque los tres fondos estructurales
tienen un indudable componente regional,
el FEDER es el que mejor recoge la
filosofia de planificacién europea aplicada
a sus espacios regionales. Este Fondo
financia tres objetivos:

— Conseguir que las regiones mas
deprimidas vayan convergiendo sus
niveles de renta, dotaciones y
desarrollo, con la media comunitaria.

— Lograr que aquellas regiones
industriales que mas han sufrido la
crisis econdémica consigan reconvertir
su economia y recuperar la senda de
desarrollo que tenian antes de 1975.

— En el contexto de la politica agricola
comun, fomentar el desarrollo de las
zonas rurales.

Esta nueva orientacion de la politica
regional  comunitaria  origind una
reactivacion de la politica regional
espafiola. En efecto, Espafia era el
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Estado que mas recursos iba a recibir del
FEDER entre 1989 y 1993 (mas de
900.000 millones de pesetas). Por tanto,
las inversiones cofinanciadas por este
fondo iban a condicionar toda la
planificacibn de inversiones de las
administraciones central y regionales.

Euskadi, como es sabido, no entraba en
el primer objetivo (regiones menos
desarrolladas) ya que su PIB por
habitante superaba con mucho el 75% de
la media comunitaria. Sin embargo, entré
de lleno dentro del objetivo N.° 2 como
regién industrializada en declive. Este
objetivo, aunque no era el preferente
dentro de la reforma de los fondos
estructurales, permitia una importante
captacion de fondos que necesariamente
iba a influir en la estrategia de politica
regional vasca.

Los pasos a seguir para la captacién de
recursos del FEDER vienen marcados
por el propio reglamento:

— Asignacion de las zonas o regiones
gue entran en cada objetivo.

— Presentacion de planes de desarrollo
o de reconversion regional.

— Negociacién y aprobacién por parte
de las autoridades comunitarias de
los Marcos Comunitarios de Apoyo,
gue son la envolvente de financiacion
comunitaria. En definitiva, qué ejes
de actuacion va a cofinanciar el
FEDER.

— Presentacion de programas
operativos, proyectos o subvenciones
globales, que son las plasmaciones
concretas y plurianuales de las
acciones que se van a cofinanciar.

Esta relacion de pasos nos da una idea
clara del entronque y coordinacion que
debe existir entre la planificacion
econOmica regional y la politica regional
estatal y comunitaria. En el caso del Pais
Vasco, el Plan de Reconversién Regional
y Social (PRRS) (cuadro n.° 4) cumplia
ese requisito basico de coordinacion, ya
gue se elabor6 en base a las directrices y
margenes financieros del PEMP 1989-92.
Por tanto, por medio del PRRS, el plan
econémico a medio plazo se integraba en
los procesos mas globales coordinados
por las administraciones central y
comunitaria.
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Las intervenciones del FEDER en el
Pais Vasco se iniciaron timidamente en
1987, empezaron a ser significativos en
1988 y se consolidaron a partir de 1989
con la entrada en vigor del reglamento
marco (cuadro n.° 5). A finales de 1991 el
Gobierno Vasco habra articulado una
tupida red de relaciones con la Direccion
General de Politica Regional (DG XVI) de
la CEE, a la que se habran presentado,
solos, o en participacibn con otras
regiones y la Administracion Central, un
total de 14 proyectos individuales, un
programa operativo y al menos siete
programas comunitarios.

El montante de financiacion comunitaria
aprobado sobrepasard con mucho los
30.000 millones de pesetas, con
participacion  del  Gobierno  Vasco,
Diputaciones Forales y Administracion
Central. El tipo de acciones y proyectos
cofinanciados abarcan todo el espectro de
iniciativas capaces de dinamizar la
estructura productiva del Pais Vasco,
unas veces con enfoque zonal y otras
horizontal o sectorial. Las principales
acciones  cofinanciadas han  sido:
infraestructuras de  comunicaciones,
energéticas, medioambientales e
industriales, y actuaciones de promocion
econémica y fomento del potencial de
desarrollo endégeno. En  resumen,
acciones tendentes a crear las
condiciones de entorno idéneas para el
desarrollo econdémico de Euskadi, de
acuerdo con el diagnéstico, prioridades y
lineas de actuacion programadas en el
PEMP 1989-92.

Si bien es cierto que como regién
objetivo n.° 2 no vamos a recibir un aporte
financiero significativo en relacién a
nuestra capacidad presupuestaria, no se
debe despreciar este proceso iniciado en
1988. Por primera vez en la historia de
Euskadi nos vemos involucrados en una

estrategia global europea. Nuestros
puntos de referencia se amplian de
manera considerable. La vision de

nuestros estrangulamientos y
potencialidades han cambiado vy, por
tanto, las estrategias ya no se articulan
para solucionar problemas de ambito
local, sino de cara a un espacio
econdémico, social y cultural europeo.

8. CONCLUSION

Nos ha tocado vivir un periodo
ciertamente  atractivo  para  hacer
planificacion  econ6mica y  politica
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regional. Hemos pasado de una
economia cerrada a un espacio europeo;
de una profunda crisis a una
recuperacion bastante sélida; de una
Administracién Vasca en proceso de
creacion a una Administracion
consolidada; de una vision local a una
visién internacional.

El concepto de planificacion también ha
cambiado. Ya no es posible hablar de
planificacién indicativa y cerrada, sino de
planificacién estratégica, participativa y
abierta a su entorno.

A lo largo del periodo 1987-91 se ha ido
modificando la vision de los planes
economicos. El modelo francés, de corte
bastante preceptivo, ha sido abandonado
incluso por ellos mismos. El continuo
cambio en los escenarios internacionales
de referencia, la cada vez mayor
influencia de condicionantes exdgenos
sobre los que apenas tenemos capacidad
de influir y la necesidad de activar
mecanismos  flexibles capaces de
modificarse con relativa facilidad, han
puesto en entredicho el propio concepto
de planificacion y su utilidad.

Sin  embargo, resulta impensable
plantear una estrategia del sector publico
(cuyo peso en la economia europea
supera con mucho el 40% del PIB) que no
garantice como minimo cuatro reglas
elementales:

— Conseguir reasignaciones
progresivas de recursos, dado el
reducido margen de maniobra del
presupuesto.

— Incrementar la previsibilidad de
actuacion del sector publico, y por lo
tanto, reducir la incertidumbre.

— Anticiparse en la medida de lo
posible a las necesidades, déficits y
estrangulamientos que en la
economia, como cuerpo social,
pueden producirse.

— Facilitar el control de la actuacion del
sector publico.

El Departamento de Economia vy
Planificacién ha ido modificando a lo largo
de los Ultimos cuatro afios su vision
general de la planificacién e incorporando
a la misma una serie de elementos hasta
configurar un esquema final sobre el que
se estaba trabajando al final de la
legislatura.
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Balance de la actuacién de la C.A.P.V. en materia financiera ( 1982-1990 )

El proceso de la planificacion
descansaba sobre cinco columnas:
Condicionantes externos. Informacién

interna, Participacion y consenso. Método
y Compromiso.

Ya se ha repetido varias veces la
influencia del entorno sobre la economia
vasca. El estudio de las variables
internacionales, sobre todo las europeas,
de los ejes de desarrollo, de las relaciones
entre regiones, de la normativa y
decisiones comunitarias de obligado
cumplimiento en su espacio econémico
(Sistema Monetario Europeo, fiscalidad,

medio ambiente, transportes,
homologaciones, union aduanera)
derivados del Mercado Interior, van a

tener tanto o mas influencia que nuestras
propias decisiones internas. Por ello,
tenemos que incorporarlas a nuestro
modelo. En este mismo sentido, también
resulta necesario incorporar e influir en las
decisiones de politica fiscal de la
Administracién  Central  (inversiones,
politicas de incentivos, tipos de gravamen,
etc.).

La informacién interna, entendiendo
como tal todas la variables que configuran
la realidad econdémica y social pasada,
presente y futura del Pais Vasco, es la
base sobre la que se construye nuestro
modelo de comportamiento interno. En
este epigrafe se inscriben tanto los
estudios sobre el sector publico, como los
generales y sectoriales de la economia
vasca. Por dltimo, se incluyen los estudios
y modelos de prospectiva. Se trata, en
definitiva, de tener una visién clara y
consistente de la realidad vasca en su
mas amplio sentido; de sus déficits y
estrangulamiento, prioridades y
potencialidades; de sus sectores y zonas
en declive, de las zonas en auge y de las
nuevas oportunidades de negocio.

Pero la vision de la realidad no es
Unica, se puede mirar desde distintos
angulos. Por ello, la adopcion de
estrategias y los compromisos para
ejecutarlas debe ser compartida. El
proceso de planificacién, en base a una
consistente informaciéon de partida debe
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ser participativo, abierto y consensuado
tanto entre instituciones, como con los
agentes privados. Involucrar en una
estrategia comun a todos los agentes,
publicos y privados, que influyen en
Euskadi es una de las piezas claves para
su éxito. Por ello, resulta imprescindible
buscar mecanismos de participacion
(generales, sectoriales o territoriales) que
aunen fuerzas y las dirijan en la direccion
gue consensuadamente se estima idonea.

Todo proceso debe llevarse por unos

cauces que posibiliten su resolucion
razonable y permitan su integracién con
otros procesos mas (globales o su
disgregacion en otros planes mas
sectoriales o zonales. En definitiva,
necesita una metodologia.

El PEMP 1989-92 es la conjuncion
coherente y coordinada de todos los
planes sectoriales y zonales. A la inversa,
los planes sectoriales y zonales deben
tener como referencia las lineas
estratégicas del PEMP, ya que éste es en
definitiva el que recoge e interrelaciona
todas las estrategias que actian sobre
nuestro territorio. Por lo tanto, los planes
sectoriales (sanidad, educacion,
carreteras, vivienda, etc.), los zonales
(Plan estratégico para la revitalizacién del
Bilbao Metropolitano, Plan estratégico
Guiplzcoa 2000, Plan del Bajo Bidasoa,
etc.) y los programas cofinanciados por la
Comision (Programa Operativo, Resider,
Renaval, STAR, VALOREN, INTERREG,
etc.) estan interrelacionados y deben
ajustarse en base a las prioridades y la
envolvente financiera del PEMP.

Por ltimo, todo este complejo
entramado de estrategias y relaciones
debe tener su reflejo presupuestario
anual. EI compromiso con el PEMP de
todos los actores de la vida econdmica y
social vasca es la pieza indispensable
para optimizar los recursos publicos y
privados de cara a que Euskadi entre en
una senda de desarrollo dinamica y
estable y consiga su lugar en la
Comunidad Europea.
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