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Reflexiones sobre la
economia politica de la
politica de desarrollo
regional en la Espaiia de
finales de los ochenta

A. J. Faiita Medin & . J. Lirén Lago

Las ideas de Adam Smith nos sitian en el
cpicentro de los grandes movimientos que
afectan a los planteamientos tradicionales de
la Politica Regional, de una parte en ¢l papel
de la innovacién y el sistema empresarial, la
ampliacién del mercado y la divisién del tra-
bajo y la valorizacion del potencial de creci-
miento enddgeno, y de otra en los efectos del
cambio en la estructura interna del Estado
(papel de los gobiernos central, autonémico y
locales en la Politica regional) y de nuestra
reciente insercion en la Comunidad Europesa,

1. Teoria, crisis econdmica y politica regional

1.1, El ciclo vicioso, del atraso estructural y la
unanimidad sobre la politica de desarrollo
regional

La teoria neoclésica no capta la esencia de
los problemas de atraso y subdesarrollo re-
gional. Los procesos autoalimentados de la
estabilidad de la pobreza y el atraso, el «ciclo
vicioso» del estancamiento regional, constitu-
yen una situacidn claramente ineficiente.

Es necesario un acuerdo de los agentes eco-
nomico-sociales regionales sobre el tipo de
politica de desarrollo regional a implementar,
que permita superar los estrangulamientos
del ciclo vicioso del estancamiento, y ampliar
las elecciones individuales que permitan valo-
rizar el potencial de crecimiento regional.

Los mecanismos que determinan la estabi-
lidad de la pobreza y el atraso estructural,
Nurkse los denomind «el circulo vicioso de la
pobrezan, Un incremento de la inversidn y
del equipo de capital mejorara la productivi-
dad y la renta, ampliando las posibilidades de
compra y la capacidad de los mercados regio-
nales, que se harin mis atractivos para la in-
version y asi sucesivamente. En la perspectiva
individual, estos mecanismos se traducen: ba-
ja renta - escasas posibilidades de compra y
eleccion - escasas posibilidades de desarrollar
las facultades creativas y generadoras de ren-
ta - baja renta.

1.2. El papel de las innovaciones y el ciclo
vicioso del estancamiento

Las innovaciones, es decir «alteraciones es-
pontineas y discontinuas y perturbaciones
del centro de equilibrion, que aparecen en la
esfera de la vida industrial y comercial, son
los motores, como sefiala Schumpeter, del
proceso de desarrollo econémico. Son el fac-
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«Cada individuo en particular se afana continuamente en buscar el
empleo mds ventajoso para el capital de que puede disponers (...}

«Cuando dirige la (actividad econdmica) de tal forma sélo piensa que
su producto represente el mayor valor posible, sélo piensa en su ganancia
propia; pero en éste como en ofros muchos casos, es conducido por una
mano invisible a promover un fin que no entraba en sus intenciones. Mas no
implica mal alguno para la .rocl‘ejad que tal fin no entre a formar parte de
sus dpropé.sims. pues al perseguir su propio interés, promueve el de la socie-
dad de una manera mds efectiva que si esto entrara en sus designios. No son
muchas las cosas buenas que vemos ejecutadas por aquellos que presumen de
servir solo el interés publico».

(A. Smith, «La riqueza de las naciones», L.4, C.2, pardgrafos 4 e 9).

Este paragrafo de Adam Smith, a pesar dos douscentos anos de
cambio acelerado da economia, a sociedade e as institucions politicas,
resalta dias coordenadas especialmente importantes para unha reo-
rientacion da politica de desenvolvemento rexional nos anos noventa.

En primeiro lugar, resalta que todo sistema econdémico-social de
coordenacion de esforzos, «a man invisible», repousa sobre os «afans»
dos axentes individuais que o pofien en marcha. O que nos conduce
directamente a considera-lo decisivo papel da formacién, a informa-
cion e a innovacion no progreso econémico. A man invisible non pode
funcionar sen un ambiente empresarial que se esforce activamente na
exploracion e busca de novas posibilidades (novas ideas, novos pro-
ductos , novos contactos comerciais, novas técnicas e organizacions de
produccion) e que dispofia dos medios necesarios para a posta en
marcha e a explotacion dos proxectos viables. Dende a optica das
rexions atrasadas efou con predominio de actividades industriais en
declive, a liberacion das forzas de progreso da man invisible esixe
tanto un activo labor de promocién empresarial, como a remocion dos
principais obstaculos que frean o desenvolvemento das empresas via-
bles.

En segundo lugar, o clasico texto de Adam Smith destaca a im-
portancia dos intereses dos axentes individuais no funcionamento de
calquera organizacion social e, en particular, no campo do sector pi-
blico. Dende o noso punto de vista, o escepticismo de Adam Smith
sobre a retorica do interese piblico € méis ca beneficioso, imprescindi-
ble, para a consolidacion e o desenvolvemento dos logros do sistema
mixto que chamamos «economia social de mercado» e «Estado social
de dereito». As diversas institucions xuridico-politicas, os distintos ni-
veis de goberno, as administracions publicas, os partidos e os grupos
de interese configuran un complexo sistema dentro do que as regras
accionan e interaccionan axentes individuais con lexitimas aspiracions
sobre a sia carreira politica, sindical, administrativa, profesional, etc.
Este sistema pode e debe estudiarse en termos de intereses e motiva-
cidns individuais e de grupo, xa que as contraposicions equizofrénicas
entre as lexitimas e os papeis asignados nas institucions publicas son
disfuncionais e insostenibles {a non ser, claro, os contados casos de
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tor primordial que permite romper la estabili-
dad del ciclo vicioso del estancamiento en las
regionas de retraso estructural. Pero, 1a apari-
cion y ¢l fomento de las innovaciones en estas
regiones tampoco es cosa ficil, debido funda-
mentalmente a su alejamiento fisico de las
grandes areas centrales y de los principales
circuitos de intercambios.

El atraso estructural asociado al aislamien-
to técnico, la desarticulacién interna y la de-
pendencia exterior, se traducen en una debili-
dad de la cultura técnica y comercial que se
manticne estancada debido a la debilidad de
fos flujos de informaci6n y a las carencias lo-
gisticas que dificultan que las iniciativas se
plasmen en proyectos concretos y viables he-
chos realidad. Esto implica que el «complejo
de innovacién regionals no alcance la masa
critica necesaria para desencadenar un proce-
so sostenido de desarrollo econémico. Todo
esto unido a los restantes «ciclos viciosos» del
atraso explica la propension de los fendme-
nos de desarrollo a distribuirse desigualmente
en ¢l espacio.

Desde la perspectiva de las regiones atrasa-
das, o desde la dptica de la innovacién, el
aprovechamiento del potencial sinergético en-
tre las Universidades y los centros de investi-
gacion aplicada regional, los poderes piblicos
regionales y las empresas y las entidades fi-
nancieras tiene una gran importancia para
constituir un «complejo de innovacidn regio-
nal» con la potencia necesaria para difundir
la innovacion tecnolbgica en la region.

El éxito del complejo innovador radica en
su capacidad de difusion tecnolégica, evitan-
do la aparicion de simples enclaves de inno-
vacion con escasa o nula influencia en la mo-
vilizacién del potencial de innovacién regio-
nal. Los factores claves para el éxito son, en-
tre otros, la modernizacién tecnologica gene-
ral, la mejora general de la formacion y cuali-
ficacién profesional y el incremento general
de los servicios de impulso y apoyo a la inno-
vacion tecnoldgica sostenida.

1.3. Pequerias empresas, espacio y desarrollo
endbgeno

Los procesos de desarrollo, caracterizados
por un incremento sostenido de la renta me-
dia por habilante, se basan en un aumento
continuado de la productividad. Los rendi-
mientos crecientes en el proceso de crecimien-
to econdmico lleva directamente a los proble-
mas de la concentracion industrial y al man-
tenimiento de la competencia. Se pensaba que
¢l progreso técnico y la masiva utilizacion de
capital en las grandes empresas industriales
eran el factor fundamental, sino el dnico, del
crecimiento sostenido de la productividad en
los procesos de desarrollo econémico.

Estudios recientes sobre los fendmenos de
descentralizacion productiva y las experien-
cias de desarrollo endégeno han aportado
evidencias sobre la importancia de las iniciati-

cinismo e corrupcion politica e administrativa que puideran existir, do
mesmo xeito que existen o fraude e outros delitos no sector privado).

En sintese, as iodeas de Adam Smith sitiannos no epicentro dos
grandes movementos que afectan as formulacions tradicionais da Poli-
tica Rexional. Dunha parte, condiicennos 6s grandes temas do prgreso
econdomico no mundo da crise e forte cambio estructural que se mani-
festou nos anos setenta (o papel da innovacion e o sistema empresa-
rial, a ampliacion do mercado e a division do traballo e a valoracion
do potencial de crecemento endoxeno) e, doutra, desviannos cara 0
estudio, sen sentimentalismo, nin retérica politica, dos efectos do cam-
bio na estructura interna do Estado (papel dos gobernos central, auto-
némicos e locais na politica rexional) e do noso recente inserimento na
Comunidade Europea.

1. Teoria, crise econémica e politica rexional

1.1. O ciclo vicioso do atraso estructural e a unanimidade sobre a polfti-

ca do desenvolvemento rexional

O esquema formal de precios e mercados, o sistema de coordena-
cion e autorregulacién economica desefiado pola microeconomia neo-
clasica do equilibrio (1), resulta excesivamente automatico e separase
da vision de Adam Smith en dous puntos cruciais. Dunha parte, pon
o acento exclusivamente sobre os intereses, nun mundo de «determi-
nismo situacional» (2),en que todalas alternativas de consumo e pro-
duccion son perfectamente coiiecidas e, por outra parte, pon unha
orixe arbitraria 6 ciclo continuo da actividade economica, & tomar
como punto de partida unhas «dotacions iniciais» de recursos, espe-
cialmente, de capital (3). E dicir, a microteoria 6 uso pon o acento

(1) Contrariamente 6 que fai pensa-la teminoloxia «micro» ¢ «macron, en realidade a
diferencia fundamental radica en que a microeconomia oriéntase a explica-los éxitos
de coordinacion do sistema (e, polo tanto, xera unha macrotécnica de autorregula-
cion case perfecta), mentres que a macroeconomia keynesiana dirixese a explica-los
fallos ou deficiencias de autorregulacion global do sistema de desequilibrio). Cir.
Weimtraub, «Microfoundations. The Compatibility of Microeconomics and Ma-
croeconomics», Cambridge University Press, 1979.

(2) Véxase O respecto a seric de ensaios criticos sobre a teoria do comportamento
utilizada na Ciencia Econdmica, editados por Hahn, F. ¢ Hollis, m., «Philosophy
and Economic Thery», Oxford University Press, 1979, especialmente, o artigo de
H.A. Simon ¢ a sua referencia a S. Latsis.

(3) A concepcion dos economistas clasicos do sistema econdmico era de caricter ciclico,
cousa que a claborara formalmente Quesnay no «Tableau Economiquen (podese
consultar unha version espariola do «Tableau Economique» y otros estudios econo-
micos», editada por V. Andrés Alvarez, Edicions da Revista de Traballo, Madrid).
Un esquema moi grifico da composicion, descomposicién e recomposicion dos
agregados econdmicos no «Tableauy foi elaborada por Tsuru e podese ver en Pasi-
netti, «Lezioni di la Teoria della Produzione», Il Mulino, Bologna, 1975, pax. 9. O
propio Walras formulou moi claramente as implicacions desta natureza ciclica dos
procesos econdmicos, afirmando que «o capital é riqueza artificialy, que existe por-
que pasou por un proceso de produccion (Cfr. «Elements of Pure Economics por
the Theory of Social Wealth», Augustus M. Kelley, Reprints of economics Classics,
New York, 1969, paxs. 217 ¢ 399). Co fin de posibilita-la demostracion da existencia
de equilibrio, Arrow, Debreu ¢ Mckenzie tiveron que desenvolver unha economia
«Walrasiana», que & introduci-las «dotacions iniciais» separase considerablemente
de Walras neste punto. En realidade, Arrow ¢ Hahn son conscientes destas limita-
cions e chegaron a afirmar que o dia que se escriba serd moi importante por consti-
tuir unha ponte entre o pasado ¢ o presente (Cfr. Arrow e Hahn, «Analisis general
competitivon, Fondo de Cultura Econdmica, 1977, pax. 416-17).
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vas locales y los sistemas de pequefias y me-
dianas empresas en los procesos de desarrollo
y de innovacion.

Les nuevas tendencias econdmicas de los
aflos ochenta han situado en un primer plano
de atencion los factores de difusién del pro-
greso econdmico y del desarrollo de la inno-
vacion que nos conducen a resaltar la impor-
tancia crucial del sistema empresarial local y
regional (desarrollo endégeno o desarrollo
del potencial end6geno) para explorar, descu-
brir y explotar sus propias potencialidades.

En el caso de las regiones atrasadas, 1a idea
centirel es poner en marcha su potencial de
creacidn ¢ iniciativa, a través de la moviliza-
cién de todos sus agentes econdmicos e insti-
tucionales de forma que se genere una siner-
gia que relance la accién de la mano invisible
como impulsora de actividades econbmicas
prosperas y viables, capaces de resistir, adap-
tarse y progresar en el ambiente competitivo
de las nuevas tendencias de los mercados.

Hasta finales de la década del sesenta la
politica regional de desarrollo se basé en el
impulso «exdgeno» que ha creado disfuncio-
nalidades importantes en ¢l sistema regional y
ha mostrado su fragilidad frente a la crisis
industrial de los afios sctenta de contraccién
en las industrias de base, y en muchos secto-
res tradicionales puso de manifiesto la escasa
flexibilidad y la impotencia del sistema eco-
nomico regional para generar nuevas iniciati-
vas y adaptarse a los cambios en las condicio-
nes de los mercados y la demanda.

La falta de eficacia de la «mano invisible»
regional ha impedido la adaptacién a las nue-
vas circunstancias y ha creado un penorama
sombrio donde no se abren muchas perspecti-
vas de futuro. Es fundamental estimular las
innovaciones desde el interior del propio sis-
tema regional.

1.4. Nuevas orientaciones de la politica
regional, Planificacién participativa
(abajo-arriba), Principio general de
existencia

El fin de 1a politica regional, en las dos dé-
cadas anterjores, era la reduccion de las dis-
paridades regionales con una concepcidn dis-
tributiva y compensadora y con la industriali-
zacién como objetivo fundamental. En la ac-
tualidad con la generalizacion de las regiones
problema, se ha reorientado la politica regio-
nal con una mayor atencion a los criterios de
eficacia y competitividad, valorizacién del
potencial endégeno y a la distribucién de
compelencias entre los distintos niveles juris-
diccionales (regionales, centrales, comunita-
rio).

Estos cambios de orientacién de la politica
regional han repercutido de forma notable en
sus instrumentos y modalidades de aplica-
cién, Al mismo tiempo la aparicion de nuevos
factores oblige a enfrentarse a nuevas condi-

sobre uns intereses tedricos e esquece case por completo os «afans» e
o papel activo dos axentes individuais no funcionamento da econo-
mia. Os afans e a evolucién no pasado condicionan as posibilidades
do presente e son os aféns e os esforzos do presente os que permiten
descubrir e explotar novas posibilidades que, a sta vez, abriran novos
campos 6s aféns do futuro.

Debido a estas limitacions, a ruptura do proceso continuo da
historia co artificio das «dotacidns iniciaisy —especialmente de capi-
tal— e a consideracion das eleccions individuais de forma excesiva-
mente determinista sobre alternativas dadas e cofiecidas, as propieda-
des habituais de optimalidade paretiana deducidas do equilibrio com-
petitivo non poden extrapolarse 6s procesos complexos do mundo
real. A teoria neocldsica non capta a esencia dos problemas de atraso
e subdesenvolvemento da pobreza e o atraso, o «ciclo vicioso» do
estancamento rexional, constiten unha sijtuacion claramente inefi-
ciente. A xénese e sostemento dos impulsos de desenvolvemento, que
incrementan a renda e a riqueza media por persoa no conxunto rexio-
nal e con isto as posibilidades de eleccion e desenvolvemento indivi-
dual, son auténticos cambios Pareto Superiores que benefician a todo-
los axentes individuais da rexion. De xeito que, dentro dun conxunto
axeitado de regras que garanten unha programacién participativa e
democratica de medidas de desenvolvemento rexional dirixidas a supe-
ra-los esganamentos do circulo vicioso do estancamento e a amplia-las
eleccions individuais que permitan valoriza-lo potencial de crecemento
rexional, existira un acordo unanime dos axentes rexionais sobre a
conveniencia da politica de desenvolvemento rexional. Isto & a politica
de desenvolvemento rexional —debidamente artellada sobre un con-
xunto adecuado de regras— € claramente vantaxosa e constitucional-
mente lexitima, polo menos dende a optica das rexiéons con atraso
estructural.

A teoria ofrece unha representacion abstracta do sistema econo-
mico com un ciclo continuo de accions e retroaccions que tende a
automanterse nunha situacion estable ou en tendencia continua cara
a unha situacion de equilibrio. Empregando as palabras de Schumpe-
ter, «la teoria describe la vida econdmica desde el punto de vista de
una corriente circular, pasando por canales que son en esencia los
mismos uno y otro afio» (4).

A partir deste equilibrio circulatorio é relativamente facil expoiie-
los mecanismos de retroalimentacion que determinan a estabilidade da
pobreza e o atraso estructural. E por isto que, na sia clasica formula-
cion, Nurkse (5) denominou estes mecanismos como «el circulo vicio-
so de la pobreza». En esquema son:

(4) J. A. Ascumpeter, «Teoria del desenvolvivimiento econdmicon». Trad. espaiiola J.
Prados Arrarte, ed. Fondo de Cultura Econdmica, 1976, pax. 72 (primeira edicion
alemana, 1912).

{5) Xa que se trata de rexions atrasadas nun espacio econodmico co alto nivel de desen-
volvemento, os mecanismos circulares de causacién polo lado da oferta de capital
{escasez de aforro) non resultan aplicables ¢ noso cadro. Por isto expoficmos soa-
mente os mecanismos de retroalimentacion do atraso poloe lado do estimulo a inves-
tir e & demanda de capital. Cfr. R. Nurkse, «Problemas de formacion de capital en
Jos paises insuficientemente desarrolladase, ed. Fondo de Cultura Economica, 1973,
pax. 14 e ss., (primeira edicidn inglesa, 1953).
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ciones de competencia y a su vez aprovechar
las posiblidades de un mercado de gran di-
mension que, exige un gran esfuerzo de adap-
tacién e innovacion.

Si partimos de un sistema con las caracte-
risticas propias de una regién con un atraso
estructural y escaso dinamismo de crecimien-
to tendremos que plantearnos todas las posi-
bilidades de innovacién, que puedan incidir
en la valorizacién del propio potenciel endé-
geno del sistema,

En estas condiciones, es clara 1a enorme
potencialidad de un mecanismo de «mano in-
visiblen que resolviese los confliclos y diseiia-
ra las grandes lineas de una planificacién par-
ticipativa, de abajo-arriba, de las acciones de
impulso al desarrollo regional.

Por ello, las acciones y programas de desa-
rrollo local deben jugar un papel de gran im-
portancia en Ja programacioén del desarrollo
regional, & través de marcos de negociacion y
compromiso, como los contratos-programa,
por ejemplo. Es asi como ¢l desarrollo local y
las iniciativas locales de empleo y promocién
econdmica cobran un papel de primordial im-
portancia en los esquemas de planificacion y
desarrollo de abajo-arriba. Justamente uno
de los retos de la planificacion regional es ha-
cer funcionar correctamente la «mano invisi-
ble» en el ambito plblico de la planficacién y
fomento del desarrollo regional.

2, Los problemas del esquema de abajo-arriba

Que duda cabe que ¢l enorme potencial de
los esfuerzos y afanes individuales, coordina-
do por la «mano invisible», constituiria un
gigantesco avance para la efectividad de las
nuevas tendencias de la Politica Regional. Al-
canzar las condiciones para el correcto fun-
cionamiento de la mano invisible es una tarea
dificil, tanto en el sector empresarial de las
regiones atrasadas, como en los procesos de-
cisorios de la Politica Regional, de abajo-arri-
ba, en los distintos niveles jurisdiccionales.

2.1, Competitividad entre niveles horizontales
de Gobierno: el caso de los Incentivos
Regionales

Uno de los problemas mas importantes de
la politica y de la planificacién regional de
abajo-arriba nace de los conflictos entre inte-
reses contrapuestos de las demarcaciones te-
rritoriales de un mismo nivel. En particular
las diferentes medidas de atraccién de inver-
siones pueden generar con facilidad una riva-
lidad entre niveles jurisdiccionales horizonta-
les por lo que es necesario una dimensitn su-
perior de Gobierno y un conjunto de normas
que disciplinen la aplicacién de los regimenes
de incentivos.

La coordinacién de los mismos desde ¢l 4n-
gulo territorial exige una actuacién al nivel
jurisdiccional mas elevado, en este caso la
Comunidad Europea.

Escasa productividade Baixo nivel de renda media

i 3

Baixo nivel de capital Escasa capacidade de compra

1 i

Reducido estimulo investidor Debilidade mercade rexional

Este mecanismo iterativo de autoconservacion ou equilibrio esta-
ble da pobreza, en que as frechas indican o sentido de causacion, é
substancialmente analogo a un proceso continuo de declive ou expan-
sion. Un incremento do investimento e do equipo de capital mellorara
a productividade e a renda, ampliando as posibilidades de compra e
a capacidade dos mercados rexionais, que se fardn mais atractivos
para o investimento e asi sucesivamente.

Na perspectiva individual, estes mecanismos tradicense en: Baixa
renda; — escasas posibilidades de compra e eleccion — escasas posibi-
lidades de desenvolve-las facultades creativas e xeradoras de riqueza
— baixa renda. En resume, que unha persoa seguira a ser pobre cunha
grande probabilidade polo simple feito de nacer pobre ou de caer na
pobreza.

Os factores relevantes para a ruptura do estancamento persistente
dunha area con atraso estructural ou en declive industrial son princi-
palmente os que implican un cambio cualitativo e discontinuo da acti-
vidade econémica, os que rompen as tendencias e rutinas do «proceso
circular de la vida econdmica», os que permiten explota-las potenciali-
dades propias dos diversos axentes emprendedores das distintas ubica-
cions e localidades dunha rexion. Como sinala o propio Schumpeter,
isto & o que fai tan impenetrable a teoria —e, polo tanto, a politica
econdmica— o proceso de desenvolvemento econémico, que ten xus-
tamente como motores as innovacions, é dicir, «alteraciones esponta-
neas y discontinuas», «perturbaciones del centro de equilibrio» que
«aparecen en la esfera de la vida industrial y comercial».

A innovacion supon a posta en practica de novas posibilidades e
combinacions dos cinco tipos seguintes (6):

1) Introduccion de novos productos ou novas calidades dun pro-
ducto.

2) A introduccién dun novo método de produccion, «que no pre-
cisa fundarse en un descubrimiento nuevo desde el punto de vista
cientifico, y puede constituir simplemente en una forma nueva de ma-
nejar comercialmente una mercancia».

3) A apertura dun novo mercado ou novas canles comerciais para
un producto.

4) A apertura dunha nova fonte de aprovisionamento de materias
primas ou productos intermedios.

5) A creacién dunha nova organizacion en calquera rama da acti-
vidade economica.

Xustamente, as innovacions son o factor primordial que permite
rompe-la estabilidade do ciclo vicioso do estancamento nas rexions de

(6) Schumpeter, op. cit., piaxs. 75 ¢ 77.
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El sistema de coordinacion se orientd a be-
neficiar las Areas menos favorecidas y esto se
ha reforzado con la ampliacién de los techos
maximos de las ayudas cn las regiones con
problemas mas graves y tratando de reducir
los territorios y volimenes de poblacion asis-
tida en los Estados més desarrollados.

Dentro del marco general de coordinacidn
de los regimenes generales de ayudas con f-
nalidad regional de la Comunidad Europea,
las decisiones sobre su implantacion y Ia deli-
mitacion de sus perfiles (areas de aplicacién y
cuantia), es competencia de los Estados
miembros.

En Espaiiz dicha coordinacion es compe-
tencia de la Administracion Central regulada
por [a Ley 50/1985 de Incentivos Regionales,
desarroliada por el Real Decreto 1535/1987.
A su vez ¢l Real Decreto 568/1988 delimita
las zonas de promocion econdomica de Gali-
cia, ast como los sectores promocionales y su
cuantia y el Real Decreto 21/1988 delimita Ia
Zona Industrializada en Declive de Ferrol.

2.2, La Propension Tecnocrdtica de la
Planificacién

Cuando una institucion u organizacion po-
litico administrativa se estudia como un con-
junto de inieracciones individuales entre los
miembros que la componen, resulta manifies-
to que su funcionamiento real no tiene por
que coincidir con los objetivos formales, igual
ocurre con la planificacion de desarrollo re-
gional,

En las condiciones en las que ticnen que
trabajar los responsables de la planificacion,
la propia distribucién de conocimientos y los
entes de informacion generan una tendencia
tecnocratica en los procesos de la planifica-
cion, que implica que la solucion racional de
les equipos de planificacion sea rentabilizar
los conocimientos técnicos de que disponen.
Esto supone un riesgo tecnocratico y un coste
de eficiencia, puesto que la planificacidn, des-
de una perspectiva de desarrollo endogeno,
trata de identificar y actuar sobre los estran-
gulamientos y frenos que impidan la plena
potencialidad de la «mano invisible» del siste-
ma regional.

Los responsables de las Administraciones
Publicas se resistiran a contraer compromisos
firmes y obligaciones concretas con los crite-
rios del plan. Debido a esto, la planificacién
ledricamente vinculante en el ambito del sec-
tor piblico, puede no serlo en la practica, re-
gistrindose importantes variaciones entrc las
previsiones y las realidades. Esta situacion
puede legar a ser realmente grave.

2.3. La programacion del desarrollo regional
en Esparia: La articulacién de los
distintos niveles de gobierno y la
incdémoda posicidn de las Comunidades
Autdnomas

retraso estructural. Pero, a aparicién e o fomento das innovacions
nestas rexions tampouco € cousa doada. Dentro do ciclo vicioso do
estancamento existe tamén un circuito iterativo de estabilidade e freo,
que resulta especialmente poderoso nas rexiéns mais afastadas fisica-
mente e culturalmente das grandes areas centrais e dos principais cir-
cuitos de intercambios, € dicir, as rexions que poden denominarse
tecnicamente illadas.

Outra vez un diagrama de blogues permite expoiier plasticamente
o fenomeno:

Atraso estructural, illamento técnico, desarticulacion e dependen-
cia exterior.

Ausencia dun «complexo de innovacidn rexional» potente.

Escaso fluxo de informacién nutriente graves carencias loxisticas.

Baixa probabilidade de innovacion.

De xeito moi esquemadtico, o atraso estructural asociado o illa-
mento técnico, a desarticulacion interna e a dependencia exterior, tra-
diicense nunha debilidade da cultura técnica e posiblemente comercial
que se mantén estancada debido a debilidade dos fluxos de informa-
cion nutrientes, 6 tempo que as carencias loxisticas de todo tipo impi-
den e/ou dificultan que as iniciativas que poidan concebirse se plas-
men en proxectos concretos e viables, feitos realidade. Isto supon un-
ha baixisima probabilidade para o nacemento de innovaciéns e un
baixo potencial sinerxético, de xeito o que «complexo de innovacion
rexional» non acada a masa critica necesaria para desencadear un
proceso sostido de desenvolvemento econdmico.

De xeito similar, cambiando as formulacions en termos de incre-
mentos e de reaccion e expansion en cadea do complexo de innovacion
rexional, ¢ doado albiscar un proceso acumulativo de crecemento. To-
do isto unido 6s restantes «ciclos viciosos» do atraso explica a propen-
sion dos fendmenos de desenvolvemento a distribuirse desigualmente
10 €spacio.

As innovacions e os innovadores non xurden da nada, senon que
se desenvolven no ambiente cultural dunha localidade ou rexion en
contacto con diversos fluxos de comunicacion. Sobre o fondo basico
de coniecementos de cada lugar actian diversos fluxos de informacion
que O renovan € Xeran as novas expectativas necesarias para o desen-
volvemento das innovacions. A este respecto, un dos grandes estudio-
sos do papel do empresariado no desenvolvemento economico, Shape-
ro (7), distinguiu duas funcions basicas dos fluxos de informacion. Por
unha banda, a funcién «nutriente» de ampliacion de cofiecementos e
de apertura de novas posibilidades e expectativas de caracter innova-
dor e, por outra, a funcion «loxistica» de proporcionalos coiiecemen-
tos necesarios para a instrumentacion e posta en practica das iniciati-
vas descubertas.

Agora ben, o gran problema da informacion ¢ o seu custo, tanto
monetario, como, e moi especialmente, de tempo, o tempo e o esforzo
necesario para buscala e absorvela. Nestas condicions calquera suxeito
racional illado efou con escasas posibilidades reais de sacar proveito
a sia informacion, tendera a estar bastante desinformado.

Por isto, nas rexions e localidades atrasadas non so fai falta di-

(7) Shapero, A., «Managing Professional Pople». The Free Press, Nueva York, 1985.
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En el contexto de Ia politica regional en
Espaiia, Ia planificacion de la actividad eco-
nomica es competencia exclusiva de las Co-
munidades Autoénomas (CC.AA.), con sujec-
ci6n a las bases y la ordenacion general de la
actuacion econdmica y la politica monetaria
del Estado, condicionada a su vez por otros
niveles de gobierno y por un proceso de
transferencias en el que el Gobierno Central
goza de un monopolio de oferta.

La Ley 7/1984, del Fondo de Compensa-
cién Interterritorial (FCI) establecié la obli-
gacion de las CC.AA. de elaborar un Progra-
ma de Desarrolio Regional (PDR) para el ac-
ceso al mismo y a los Fondos Estructurales
Comunitarios, de las futuras «zonas asisti-
das»,

El PDR dec Espafia tanto el del periodo
1986-88 como el actualizado para el periodo
1986-90, se construye de abajo-arriba, me-
diante la union de los respectivos PDRs cla-
borados por cada una de las Comunidades
Autonomas.

Los PDRs y su union al PDR de Espaiia
deberan constituir los documentos basicos de
coordinacién de las distintas Administracio-
nes Pablicas (central, autonémica y local) de
cara a la politica econdmica y a la de desarro-
lio regional. No obstante, los mecanismos de
coordinacién y seguimiento son tan débiles ¢
tnapropiados tanto a nivel estatal como auto-
némico, que dificilmente pueden afrontar las
tensiones politico-administrativas que genera-
ria su realizacién efectiva con lazos y vinculos
verdaderamente obligatorios.

El monopolio de oferta que posee ¢l Go-
bierno Central, no serd favorable a la transfe-
rencia de servicios y mucho menos con una
financiacidén que satisfaga plenamente el prin-
cipio de suficiencia. Cada proceso de nego-
ciac ion, en el seno de las comisiones mixtas,
posee el cardcter de un monopolio bilateral,
en la que [a zona de equilibrio en las negocia-
ciones se situard en una zona de déficit poten-
cial tanto mayor cuanto mayor sca la necesi-
dad de los miembros del Gobierno y de la
administracion autondmica de asumir los ser-
vicios transferidos.

Cuando el proceso de transferencias a las
Comunidades Autonomas se considera en su
conjunte pueden darse diversas actuaciones
en las que el Gobierno Central puede decidir
o no ejercitar su poder como monopolio de
oferta para llevar las negociaciones hasta el
limite de aceptabilidad de las Comunidades
Autonomas, las cuales habran de decidir si
aceplan o no las transferencias en tales condi-
ciones. Desde luego ¢l Gobierno Central pre-
fiere que las transferencias se realicen con me-
nores margenes de financiacion.

En estas condiciones existe un riesgo evi-
dente de duplicacién de servicios y de conti-
nuo incremento de la necesidad de financia-
cion de las Comunidades Auténomas.

fundir e promove-la informacion, senén que, amais, ¢ de importancia
vital crea-las condicions necesarias para que os axentes economicos
dediquen o seu esforzo e o seu tempo a absorvela e analizala. Por isto,
por un simple cilculo econémico elemental, é preciso,e basico tamén,
que se creen e fomenten aquelas condicions de tipo loxistico que per-
mitiran 6s suxeitos innovadores rendabilizar de xeito rapido e eficaz as
siias novas ideas e cofiecementos. Istos significa, por unha banda, que
teran que se fomenta-los servicios e a informacion «loxistica» sobre
como resolve-los problemas practicos das novas ideas e, por outra
banda, que se debera facilita-lo acceso 0s recursos necesarios para a
posta en marcha das mesmas (acceso a fontes de funanciamento-risco,
por exemplo) e abri-las canles comerciais que comuniquen os merca-
dos rexionais cos grandes centros de intercambio.

As distintas posibilidades de explotacion do potencial de desen-
volvemento endoxeno coas novas iniciativas e coa capacidade da
«man invisible» para promover novas actividades xeradoras de rique-
za e progreso, poden contemplarse dende tres dngulos distintos: o seu
potencial empresarial, o seu potencial de innovacion e o seu potencial
sinerxético (8). O primeiro refirese 4 difusion das caracteristicas cultu-
rais propias do empresario e ten que ver polo tanto co nimero e a
vitalidade das pequenas e medianas empresas instaladas na rexion. O
segundo depende esencialmente da cultura, dunha parte da cultura en
xeral e da propia personalidade cultural diferenciada da rexion (natu-
ralmente ten unha gran influencia nos productos, calidades, presenta-
cions e desefios), € por outra, da cultura e a investigacion basica,
senon da difusion e diversidade dos cofiecementos tecnoloxicos na
rexion. Neste sentido, o predominio das actividades agrarias tradicio-
nais e a concentracion industrial e sectorial da actividade economica
exerce unha influencia contraproducente, mentres que a diversifica-
cién das actividades e a presencia de sectores importantes de servicios
non orientados 6 consumo, enxefieria, electronica e informatica bran-
da (software), xunta cunha adecuada orientacion tecnoléxica do siste-
ma educativo tende a incrementa-lo potencial sinerxético, unha carac-
teristica das redes interconectadas, refirese 0 efecto difusor e amplifi-
cador da interaccién das ofertas e demandas de informacion entre os
diversos axentes e institucions que compofien as redes locais e rexio-
nais. A estructuracion e intensidade dos circuitos locais e rexionais e
a elasticidade de resposta dos seus axentes constitilen o potencial si-
nerxético que dinamiza os potenciais empresariais e de innovacion,
orientando a forza creadora da «man invisible» cara a innovacion e o
desenvolvemento de novas e productivas actividades econdmicas.
Xustamente, a tendencia racional a desinformacion, en ausencia duns
beneficios ou necesidades directas da mesma, € un factor de gran im-
portancia para o potencial sinerxético. Exixten enormes economias
externas e vantaxes de difusién de informacion coa proximidade e
insercién en circuitos e redes de comunicacion e contacto de gran
intensidade.

Dende a perspectiva das rexions atrasadas, ou dende a optica do
fomento da innovacion, o aproveitamento do potencial sinerxetico

(8) G.P. Sweeney, «Innovacion, tecnologia y reorientacion del desarrollo regional», en
Papeles de Economia Espaiiola, n.° 35, 1988, ¢ a sta obra, «Innovation, Entrepe-
neurs and Regional Development», Pinter, Londes, 1987.
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24. La dimensién comunitaria

La Comunidad Europea constituye una
nueva instancia jurisdiccional de nivel supra-
nacional o superestatal, que es en gran parte
una creacion de los propios Gobiernos Cen-
trales, por lo que no extrafia que sean ¢llos
los que controlan la porcién més sustancial
de las actividades decisoriolegislativas de Ia
Comunidad.

Con el nivel de atribuciones conferido ac-
tualmente a la Comunidad Europea se produ-
cc una situacion disfuncional al existir interfe-
rencias en la ambilos competenciales propios
de los niveles de Gobierno subcentrales. En
particular en Espafia esto constituye uno de
los grandes problemas no resueltos en la
construccién de nuestro Estado autonémico.

La reaccion natural frente a esta situacién
ha sido la tendencia generalizada de las regio-
nes a la constitucidén de organizaciones no gu-
bernamentales que actiian a nivel europeo co-
mo grupos de interés y que en el caso de las
organizaciones regionales llegardn incluso a
poseer un reconocimiento de la propia Comi-
sion en el futuro Consejo consultivo de las
colectividades locales y regionales. En esie
contexto las Comunidades Autonomas en Es-
paiia participan activamente en el movimien-
to regional europco.

La Politica Regional Comunitaria ha reci-
bido un nuevo impulso y una consagracion
constitucional de derecho originario con el
Acta Unica Europea (AUE). Su evolucion
muestra una clara tendencia a la ampliacién
de su alcance redistributivo y de las faculta-
des decisorias del nivel supranacional, por lo
que en el nuevo marco de «cohesion econdmi-
ca y social» definido por el AUE como com-
plemento del ambicioso objetivo del gran
mercado interior, se ha puesto en marcha un
proceso de racionalizacién, coordinacién y
cficacia de la politica regional.

Sobre las bases de las propuestas conteni-
das en el denominado «Plan Delorsn, la cum-
bre de Brusclas de 1988 alcanzd un compro-
miso para solucionar el triple circulo de pro-
blemas que atenazaba a la Comunidad: con-
trol del gasto de garantia agricola, crisis fi-
nanciera y ampliacion de las dotaciones de
los fondos estructurales.

El nuevo Reglamento (CEE) 2052/88 del

Consejo define los objetivos y funciones de

los fondos con finalidad estructural, asi como

la coordinacion entre si de sus intervenciones,

con las del Banco Europeo de Inversiones y

con las de los demas instrumentos financieron

existentes. Desde luego que estas medidas por

| si solas no bastaran para cambiar las tenden-

cias profundas de la distribucion espacial de

las dreas de crecimiento en Europa pero
abren unas perspectivas no despreciables.

Como ha subrayado el Informe Padoa-

Schioppa, la construccién del mercado inte-

rior ¢s un paso en ¢l campo de la eficiencia y

entre as Universidades e os centros de investigacion aplicada rexional,
os poderes publicos rexionais e as empresas e entidades financeiras ten
unha grande importancia para constituir un «complexo de innovacion
rexional» (9) coa potencia necesaria para difundi-la innovacion tecno-
loxica na rexion. Este «complexo de innovacion rexional» non é mais
co subconxunto innovador e difusor de innovaciéns do sistema econo-
mico rexional. E dicir, excluidas as plantas simplemente procesadoras,
tributarias dos grandes centros de decision exteriores, as empresas re-
xionais subcontratistas das mesmas, as industrias tradicionais e os
servicios orientados 6 consumo que normalmente non difunden inno-
vacions; o «complexo rexional de innovacion» estd constituido polas
interrelacions entre as empresas innovadoras, os servicios de asesoria
de xestion, tecnoloxia e comercializacion, as institucions de financia-
cion de riscos, os viveiros de empresas con tecnoloxia avanzada e os
centros de investigacion aplicada da rexion, acada as actividades de
promocion neste campo das administracions locais e rexional e as
universidades, amais das filiais de empresas externas que ralicen activi-
dades innovadoras con maior ou menor grao de relacion cos sectores
anteriores. O éxito do complexo innovador radica na sia capacidade
de difusion tecnoloxica, evitando a aparicion de simples enclaves de
innovacion con escasa ou nula influencia na mobilizacion do potencial
de innovacion rexional.

En particular para o éxito da innovacion inducida dende a propia
rexion, son factores claves, entre outros: a) a «modernizacion tecnold-
xica xeral» (tanto nos sectores de alta tecnoloxia, como nos tradicio-
nais, entre as empresas de todolos tamafios e tanto nos parques tecno-
léxicos, como nas areas circundantes), b) a mellora xeral da formacion
e cualificacion profesional (tanto nos cadros, como nos mandos inter-
medios e nos niveis inferiores), evitando a segmentacion dos mercados
laborais), ¢) o incremento xeral dos servicios de impulso e apoio a
innovacion tecnoloxica sostida (10).

1.3. Pequenas empresas, espacio e desenvolvemento endoxeno

Sen entrar na discusion dos modelos agragados do crecemento, o
importante agora é que os procesos de desenvolvemento, caracteriza-
dos por un incremento sostido da renda media por habitante, baséanse
sobre un aumento continuado da productividade. Como mostrou
Allyn Young no seu decisivo artigo sobre o tema (l1), tratase dun
proceso con rendementos crecentes, cunha expansion que se atopa
condicionada polo volume do mercado; é dicir, sustancialmente, a
propia concepcion de Adam Smith da division e especializacion do
traballo limitada pola extension do mercado (12).

A consideracion explicita dos rendementos crecentes no proceso
de crecemento econdomico conduce directamente 0s problemas da con-

(9) W. Stohr, «La dimension espacial de la politica tecnologica». Papeles de Economia
Espaiiola, n.° 35, 1987.
(10) Ibidem.
(11) Cfr. Allyn A. Young, «Increasing Returns and Economic Progress», Economic
Journal, n.° 152, 1928.
(12) Amais da consulta da «Riqueza de las naciones», ver neste sentido Kaldor, «The
irrelevance of Equilibrium Economics», Economic Journal, n.® 82, 1972,
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en la asignacion de los recursos que debe ir
acompaiiado de un reequilibrio de las funcio-
nes del sistema econdmico que supondran un
reforzamiento importante de las facultades
del nivel supranacional en esta materia.

Las lineas de Ia actual reforma van hacia
una mayoer efectividad de los criterios comu-
nitarios y hacia un importante grado de coor-
dinacidn vertical entre los distintos niveles de
gobierno. La reciente creacion por la Comi-
sion del Consejo consultivo de los entes regio-
nales y locales implican un cierto reconoci-
miento comunitario de la necesidad de coor-
dinacién jurisdiccional vertical y de los esque-
mas de planificacioén de abajo-arriba.

Una vez més, el desarrollo autonémico-
constitucional en Espafia y la articulacion efi-
ciente de nuestro modelo de planificacion de
abajo-arriba, tanto desde 12 propia dimensién
interna, como desde la comunitaria exigen un
esfuerzo de imaginacion y de compromiso pa-
2 un ejercicio mas eficaz de las competencias
atribuidas a las distintos niveles de gobierno
que redunde en un mejor servicio a las prefe-
rencias y necesidades de los ciudadanos.

centracion industrial e 0 mantemento da competencia (13). Reforzada
pola evolucion da economia sobre a onda longa de crecemento que
finalizou nos anos setenta, a idea dominante entre moitos economistas
practicos e planificadores foi que os rendementos crecentes implica-
ban, esencial e case exclusivamente, unha dinamica de xigantismo em-
presarial, debido as reduccions de custos ligadas 6 incremento da di-
mension e o volume de operacions das empresas industriais. Pensabase
gue o progreso técnico e a masiva utilizacion de capital nas grandes
empresas eran o factor fundamental senén o unico do crecemento
sostido da productividade nos procesos de desenvolvemento econémi-
co. Non cabe dubida que este é un sector importante nos procesos de
crecemento ¢, dende logo, caben menos dubidas ainda da importancia
que a dinamica de concentracion empresarial tivo no desenvolvemento
economico do século XIX e, alomenos, na primeira metade do XX,
Asi e todo, por unha banda, a opinion dos grandes economistas nunca
se decantou sobre a inevitabilidade da concentracion industrial e o
escaso papel que as pequenas e medianas empresas poden xogar no
proceso de desenvolvemento e, por outra banda, os estudios recentes
sobre os fenomenos de descentralizacion productiva e as experiencias
de desenvolvemento enddxeno aportaron novas evidencias sobre a im-
portancia das iniciativas locais e os sistemas de pequenas e medianas
empresas nos procesos de desenvolvemento e de innovacion.

Neste sentido, moitos dos fatores caracteristicos do mundo actual
(a difusion das tecnoloxias lixeiras, o progreso nas comunicacions, as
técnicas comerciais, etc) conducen a sulifialo impulso de progreso eco-
nomico que supon a innovacion e o incremento da «division do traba-
llo» entre empresas, incluso son unidades de pequena e mediana di-
mension. Esta idea encaixa perfectamente na concepcion de Adam
Smith e atopa un respaldo tedrico importante na tendencia a dividir
e especializa-los procesos productivos coa ampliacion do mercado (14)
e na competitividade entre os distintos procesos productivos no seo
das empresas que as leva a especializarse naqueles nas que son mais
eficaces conforme se amplia a dimension do mercado (15). Estes de-
senvolvementos, xa clasicos, casan perfectamente cos vellos conceptos
marshallianos de «economias externas» (en particular como econo-
mias externas 4 empresa) e de «distrito industrial» (16). Xustamente,
neste marco conceptual, Becattini propuxo a dobre necesidade de con-
siderar tanto os sectores tecnoloxicos, con ampla localizaciéon, como
os distritos industriais, areas espaciais acoutadas en que se atopan as
diversas condicions de densidade de poboacion, infraestructuras, at-
mosfera empresarial e de articulacion productiva que xeran unha si-
tuacién de rendementos crecentes, con independencia das economias

(13) Este é o tema do clasico artigo de P. Sraffa, «The Laws of returns under Competi-
tive Conditions», Economic Journal, dec. 1926.

(14) A. Young, op. cit.

(15) Cfr. G.J. Stigler, «The Divisién of Labor is Limited by the Exient of Market», The
Journal of Political Economy, n.? 3, 1951.

(16) A. Marshall, «Principles of Economics», ed. MacMillan, 8 ed., repintd, 1972, paxs.
221 e ss. Ver, tamén, C. Otero Diaz, «vision tradicional do concepto de economias
e deseconomias externas», Coimbra, 1978.
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Some reflections on the
political economy of
regional development
policies in Spain in the late
80’s (Abstract)

A. J. Fafna & J. J, Lirén

1. Theory, economic crisis and regional
policy
1.1. The avicious cycle», structural underdeve-
lopment and unanimity on regional deve-
lopment policy

Neoclasical theory does not perceive the es-
sence of regional underdevelopment. The «vi-
cious cycle» of regional underdevelopment,
i.e., self-feeded processes of the stability of
poverty and underdevelopment, are an ob-
vious inefTicient situation.

It is necessary (o reach an agreement
among socio-economic regional agents on the
regional development policy to be implemen-
ted, in order to overcome the vicious cycle of
stagnation, and to enlarge individuals choices
in a way that potential regional development
15 more valued,

Nurkse named this mechanisms determi-
nant of the stability of poverty and structural
underdevelopment «the vicious circle of po-
vertyn. An increase of investments and capi-
tal equipments will improve productivity and
rents, increasing purchase possibilities and re-
gional markets’ capacities, which would in re-
turn become more attractive for new invest-
ments. These mechanisms could be summari-
zed as follows: low rents — low choosing and
purchase possibilities — low possibilities to
increase productive and rent-generating po-
tentials — low rents.

1.2. The role of innovations and the vicious
cycle of stagnation

Innovations, i.e. «spontanecus and discon-
tinuous variations and disturbances in the
center of equilibrium» in the commercial and
industrial spheres, are the motor of the eco-
nomic development process, as stated by
Schumpeter. They are the main factors that
allow a breach in the vicious cycle of under-
development and stagnation in regions with
structural underdevelopment. But the emer-
gence and promotion of innovations in these
regions is not easy, as they are usually at a
distance from the great central areas and the
main interchange flows,

Structural underdevelopment associated
with technical isolation, internal disgregation
and external dependency imply a weakness in
the technichal and commercial structure,
which does not improve due to the weakness

de escala derivadas do incremento da dimension das empresas e das
innovacions (17).

Estes apuntes tedricos non so reivindican a importancia dos siste-
mas de pequena e mediana empresa e das areas de desenvolvemento
difuso, sen6n que nos situan tamén perante a consideracion directa do
espacio e a localizacion como factores de individualizacion e diferen-
ciacion dos recursos materiais e humanos e das actividades economi-
cas. Con esta perspectiva abrense posibilidades tan importantes como
a superacion da denominada concepcion «competitiva» do desenvol-
vemento rexional (na que os incrementos nas taxas de crecemento das
rexions menos dinamicas se conseguen a expensas de reduci-las das
mais puxantes, co conflicto eficiencia-equidade, caracteristica da redis-
tribucion), co paso a unha concepcion «xeradora», en que o crecemen-
to se produce en actividades «orientadas a un lugar», co que o impulso
dos ritmos de crecemento das areas menos desenvolvidas produce un
incremento da taxa de crecemento global (18). Agora ben, o gran
dilema xorde, dunha parte, pola enorme dificultade de integrar esta
formulacion nos marcos tedricos habituais (tanto no contexto do equi-
librio xeral, como no do crecemento rexional), mentres que, por outra
banda, a adaptacion dos modelos non espaciais (micro e macroecono-
mia neoclasica, macroeconomia keynesiana, teoria do comercio inter-
nacional, modelos input-output, etc.) a analise espacial «no capta la
esencia de esta rama fascinante de la teoria economica» (19).

A pesar de todo, parello 6 estudio de certas tendencias e experien-
cias dos ultimos anos, foise acumulando unha literatura importante
sobre o que, a pesar dunha gran variedade de denominacions, e ainda
sen constituir un corpo tedrico compacto e uniforme, pode incluirse,
en termos amplos, baixo a expresion «desenvolvemento endoxeno» ou
«desenvolvemento do potencial endoxeno» (20). De xeito moi sinteti-
co, a pervivencia de marcadas diferencias nas estructuras e actividades
econOmicas rexionais, a pesar dos crecentes volumes de interrelacion
e interpretacion dos mercados nacionais e internacionais, xustifican a
concepcion do espacio como un elemento activo, caracterizador e defi-
nidor dunha personalidade propia das relacions econdmicas; con este
punto de partida, os enfoques de crecemento endéxeno conducen a
sulinar factores decisivos do lado da oferta coa finalidade de acadar
unha utilizacion plena e 6ptima das posibilidades abertas 6s recursos
e actividades locais e rexionais dende e dentro do seu propio contexto
xeografico, natural e econoémico. En paralelismo coa crise e o estanca-
mento econdmico dos anos setenta, os enfoques de crecemento endo-
xeno fixeron fincapé en aspectos da eficacia e adaptabilidade dos fac-
tores de custo e os procesos de produccion dos sistemas de pequenas

{17) G. Becattini, «Dal Setore» industriale al «distretton industriale. Alcune considera-

zioni sull'unita di indagine dell’economia industriale». Rivista di Economia e Poli-
tica Industriale, n.° 1, 1979.

(18) H. W. Richardson, «Economia regional y urbana», Alianza Universidad, Madrid,
1986, pax. 113.

(19) Ibidem, pax. 59-63, 119-123 ¢ 114.

(20) Seria ocioso insistir nunha relacién bibliografica, cando a revista Papeles de Eco-
nomia Espaiiola acaba de proporcionarno-lo seu nimero monografico, n.° 35,
sobre «Economia regional: ideas y politicas», no que aparecen, entre outros, arti-
gos de Cappellin, Cuadrado, Wadley, Sweency, Stéhr e Costa Campi que fan
amplas referencias a este tema.
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of information flows and logistic deficiencies,
complicating iniciatives to specific and practi-
cable projects. This implies that the «regional
innovative complex» does not reach the criti-
cal entity to cause the emergence of the deve-
lopment process. All this, together with the
wvicious cycle of underdevelopment» explains
why development processes distribute une-
qually in space.

From the perspective of underdeveloped
regions, or [rom the innovations’ point of
view, it is very important to make profitable
synergetic potentials from the interelations of
Universities and regional applied research
centres, between firms, regional financial en-
tities and regional political powers, because
they can create a «regional innovation com-
plex», powerful enough to promote technical
innovation within the region.

The success of the innovative complex re-
lies on its capacity to promote technology,
avoiding the merger of small innovative arcas
with no influence on the movilization of re-
gional innovation potentials. The key factors
for success are, among others, the general
technological modernization, the general im-
provement of professional qualifications, and
a general increase in services to support tech-
nological innovation.

1.3. Small firms, space, and endogenous
development

Development processes, characterized by a
permanent increase of per capita incomes, are
based on the continual increase of producti-
vity. Increasing returns in the development
process automatically imply industrial con-
centration and competition problems. Before,
it was thought that technical progresses and
massive utilization of capitals within great in-
dustrial firms was the main factor, if not the
only one, to influence on development.

More recently, several studies on producti-
ve decentralization and endogenous develop-
ment experiences have thrown new evidence
on the importance of local initiatives and
small and medium size firms on the develop-
ment and innovation processes.

New economic tendencies in the eighties
have focussed attention on those factors that
difuse economic progress and innovation de-
velopments, so we can underline the essential
trascendence of the local and regional enter-
prise system (devclopment and promotion of
endogenous potentials), in its role of explo-
ring, [inding and exploiting regional possibili-
ties.
In the case of underdeveloped regions, the
central idea is to put into work their creative
and innovative potentials, through out the
movilization of all economic and institutional
agents, in such a way that the invisible hand
can impel new prosperous economic activi-
ties, able to resist and progress on the compe-
titive atmosphere of the market.

empresas locais, da division funcional do traballo entre empresas lo-
cais, da division funcional do traballo entre empresas e dos contextos
de autonomia fronte 6s grandes centros de decision externos e das
politicas centrais (desenvolvemento auténomo). Asi e todo, este cam-
po ampliouse, € nunha curiosa sintonia coas novas tendencias econo-
micas dos anos oitenta —situou nun primeiro plano de atencion 6s
factores de difusion do progreso econémico e o desenvolvemento da
innovacion. E deste xeito como a importancia das innovacions, tanto
na diferenciacién e novidade dos productos, como na capacidade tec-
noléxica e de know-know e no desenvolvemento dos diversos tipos de
servicios, conduciron novamente a resalta-la importancia crucial do
sistema empresarial local e rexional para explorar, descubrir e explota-
las stas propias potencialidades, dirixindo e redirixindo continuamen-
te os seus recursos € os seus esforzos cara 6s campos mais productivos
no interior do seu entorno.

Outra vez o punto crucial consiste en crea-las condicions necesa-
rias para que o sistema de buscas, afans e esforzos empresariais da
«man invisible» funcione de forma axil e eficaz. Na maior parte dos
enfoque de crecemento endoxeno, isto non significa liberalismo e su-
presion de actividades publicas. Pola contra, e moi especialmente no
caso das rexions atrasadas, a idea central € poiier en marcha o seu
potencial de creacion e iniciativa, a través da mobilizacion de tédolos
seus axentes economicos e institucionais (empresas, en todalas sias
formas, grupos de interese e institucions politicas e sociais), de xeito
que nunha direccin de abaixo-arriba (apoiada sobre as realidades e
posibilidades concretas das distintas localidades individuais) se xere
unha sinerxia que relance a accion da man invisible como impulsora
de actividades econOmicas prosperas e viables, capaces de resistir,
adaptarse e progresar no ambiente competitivo das novas tendencias
dos mercados.

O modelo de crecemento extensivo de sectores industriais de pro-
ductos estandarizados, que dominou o panorama econdomico ata finais
da década dos sesenta, favoreceu que a politica rexional se orieniase
en gran parte a solucion facil de rompe-lo ciclo vicioso do estancamen-
to con medidas de atraccion de investimentos e promocion de innova-
cions en gran medida exteriores 0 sistema economico propio do entor-
no rexional: réximes de incentivos rexionais, promocion e instalacion
de empresas publicas e gastos piblicos en infraestructuras.

Asi e todo, estas aproximacions de impulso «esoxeno» do desen-
volvemento, por unha banda, crearon disfuncionalidades de impor-
tancia no sistema rexional (dependencia exterior, desarticulacion in-
dustrial, empregos comodos para os cadros e o persoal laboral cualifi-
cado, desconectindoos en gran parte dos propios circuitos economi-
cos da rexion), e por outra banda, mostraron a sia fraxilidade fronte
a crise industrial xeneralizada dos anos setenta. A concentracion nas
industrias de base e en moitos sectores tradicionais, puxo de manifesto
a escasa flexibilidade e a impotencia do sistema economico rexional
para xerar novas iniciativas e adaptarse 6s cambios nas condicions dos
mercados ¢ a demanda. A imposibilidade de que o sector publico
sostefia continuamente as empresas con perdas, forzou unha reconver-
sion industrial, na que a falta de capacidade do sistema econdmico
rexional para crear novas actividades e empregos supuxo un impor-
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Until the late seventies, regional develop-
ment policies were based on «exogenous» im-
pulses, and this created distortions and dis-
functionalities on the regional system, which
have been obvious when confronted with in-
dustrial crisis, which made evident the absen-
ce of flexibility within the regional economic
system to generate new initiatives and adapt
itsell to changes on markets and demand.

The lack of efficiency in the regional «invi-
sible hand» has impeded adaptation to new
circumstances and has created a dark back-
ground without good perspectives for the fu-
ture. It is essential to estimulate innovations
from inside the own regional economic
system.

1.4. New orientations in regional policy,
participative planification (upwordly),
general principle of existence

During the last two decades the purpose of
regional policies was to reduce regional dispa-
rities with a distributional aim, and with in-
dustrialization as the main objective. The ge-
neralization of the regional problem has to-
day reorientated regional policies, giving mo-
re attention to the competitive and efficiency
criteria, to the valoration of endogenous po-
tentials, and to the distribution of competen-
tes among different jurisdictional levels (re-
gional, central, EC).

This change in the orientation of regional
policy has modified its instruments and ways
of implementation. At the same time, the
emergence of new factors are obliged to face
new conditions in competition and also to ta-
ke advantage of a great market that requests
big efforts foradaptation and innovation.

As we depart from a system where the re-
gional economy is characterized by structural
underdevelopment and little dinamism, we
must confront all innovation possibilities in
order to valuate the endogenous potentiallity
of the system. Under these conditions, the
enormous potentiallity of an «invisible hand»
mechanism that could solve conflicts as well
as design the main lines of participative plani-
fication, upwordly, including all actions for
regional development is evident.

This is why local development programs
and actions should play an important role in
the programation of regional development,
throughout compromise and negotiation fra-
mes. Local employment and development ini-
tiatives gain an important role within planifi-
cation schemes. One of the main challanges
of regional planification is to make possible
the correct functioning of the invisible hand
within the public sphere of planification and
regional promotion.

The absence of competences for planifica-
tion within the municipal level implies that
the task relies on the Autonomus Communi-
ties. It is relevant, then, to analyze the legal

tante aumento do paro nun claro contexto de estancamento estruc
tural.

A falta de eficacia da «man invisible» rexional impediu a adapta-
cion as novas circunstancias e creou un panorama sombrio no que
non se abren moitas perspectivas de futuro. Xustamente este é o punto
crucial das aproximacions basadas no crecemento «endoxeno». Trata-
se de estimula-las innovacions dende o interior do propio sistema re-
xional, creando un ambiente adecuado para que toédolos axentes em-
prendedores rexionais formulen iniciativas e conte cos apoios institu-
cionais, de asesoramento e implantacion, necesarios para desefar pro-
xectos, discuti-la siia visibilidade e pofielos en practica con éxito. En
definitiva, tratase de espertar e pofier en funcionamento a «man invisi-
ble» do sistema rexional.

1.4 Novas orientacions da politica rexional, planificacion participativa
(abaixo-arriba), principio xeral de existencia

As orientacions dominantes da politica rexional case duas déca-
das atras tifian como problema central a reduccion das disparidades
rexionais, cunha concepcion distributiva e compensadora e coa indus-
trializacion como obxectivo fundamental. Na actualidade, en cambio,
produciuse unha xeneralizacion das rexions-problema, reducironse as
marxes de accion da politica rexional pola necesidade das politicas de
axuste positivo e a contraccion dos recursos disponibles (predominio
dos axustes globais e sectoriais, déficit publico, etc.) e reorientaronse
as politicas rexionais cunha maior atencidén 0s criterios de eficacia e
competitividade, valoracion do potencial endoxeno e unha distribu-
cion de competencias entre os distintos niveis xurisdiccionais, rexio-
nais, centrais e, no caso da CE, supranacional (21). Naturalmente,
estes cambios de orientacion da politica rexional repercutiron de xeito
notable nos seus instrumentos ¢ modalidades de aplicacion. Asi, por
unha banda, revisan e reordénanse os instrumentos habituais: reconsi-
déranse o papel e a eficacia dos incentivos rexionais (tratando de redu-
ci-lo seu custo e a sua proliferacién indiscriminada, buscando un
maior control e selectividade), estiidiase o papel das infraestructuras
en relacién coas posibilidades de desenvolvemento do potencial de
crecemento endoxeno (22) e préstase maior atencion a siia accion nos
campos das telecomunicacions e a informacion, apreéciase a fraxilidade
de moitas iniciativas no campo da empresa publica (con tendencia a
stia privatizacion) e revisanse os fins das sociedades de desenvolve-
mento rexional e, por ultimo, abandonanse os controles directos e os
desincentivos nos denominados nicleos de conxestion. O mesmo tem-
po, por outra parte, tratanse de desenvolver novas lifias de coopera-
cion entre os sectores publico e privado, a formacion profesional e
empresarial, as infraestructuras tecnoloxicas, os servicios as empresas,
os estimulos & innovacion, o apoio as pequenas e medianas empresas,
etc. En definitiva, a politica rexional —as siias orientacions, obxecti-
vos e instrumentos— fixose moito mais complexa, prestando moita

{21) 1.R. Cuadrado Roura, «Politicas regionales: hacia un nuevo enfoquen. Papeles de
Economia Espaiiola, n.” 35, 1988.

(22) D. Biehl, «Las infraestructuras y el desarrollo regional», Papeles de Economia
Espanola, n.? 35, 1988.
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framework which would make development
possible, and to adapt the legal system on the
basis of the existence of a «general principle
of existencen sccording to which, «if the legal
framework is sub-optimal, there must be pos-
sible reforms which would be beneficial to
alln,

2. Problems in the scheme «upwordly»

There is no doubt that the enormous crea-
tive potential of individual efforts and initia-
tives, coordinated by the «invisible hand»,
will constitute a big advance for the effective-
ness of new tendencies in regional policy. It is
a difficult task to achieve the neccessary con-
ditions for the correct working of the invisible
hand, both in the enterpreneural sector and in
the upwordly decision making processes of
regional policy at all jurisdictional levels.

2.1. Competitiveness within horizontal levels
of government: the regional incentives
case

One of the most important problems of re-
gional policy and planification emerges from
the existence of interest conflicts between ju-
risdiction of the same level, in particular, dif-
ferent measures 1o attract investments can ea-
sily generale ricalities within horizontal juris-
dictional levels, so a higher level of decision
making and a set of rules to regulate different
incentive regimenes is necessary.

The coordination of incentives from the te-
rritorial point of view demands actuation
from a higher jurisdictional level, the Euro-
pean Community (EC) in this case.

The coordination system was orientated to
benefit the less favoured arcas, and this ten-
dency was reinforced with the establishment
of limits in the quantity of aids to the most
problematic regions, and reducing territories
and groups of population assisted by this
programs in the more developed and wealthy
countries.

Within the more general framework of
coordination of programs for regional deve-
lopment within the EC, decisions on alloca-
tion and definition of guide lines (areas of
aplication and quantity of aids) are compe-
tence of the States members of the EC.

In Spain, this coordination is attributed to
the central administration, as established by
the Law 50/1985 for Regional Incentives, and
the Real Decreto 1535/1987. The Real Decre-
to 568/1988 establishes which are the promo-
tional areas in Galicia, as well as quantities
and promotional sectors, and the Real Decre-
to 21/1988 establishes the «industrial decli-
ning arean of Ferrol.

2.2. The tecnocratic propensity of
planification
In general, when an administrative or bu-
reaucratic institution its analyzed as a group

mais atencion o lado da oferta, buscando enfoques menos agregados
e xerais, tratando de flexibilizarse e adaptarse 6s problemas peculiares
dos diversos ambitos espaciais.

A crise de grandes empresas de base e de moitos sectores indus-
triais tradicionais, o dinamismo empresarial e tecnoloxico dos factores
de recuperacion e progreso nos anos recentes, as transformacions da
division internacional do traballo, a crecente transnacionalizacion do
capital e dos grupos empresariais, a integracion na Comunidade € o
propio dinamismo da integracion europea coa posta en marcha da
Acta Unica, son factores de tal importancia e magnitude que a politica
rexional non pode permanecer de costas a eles. Este conxunto de fac-
tores obriga a enfrontar novas condicions de competencia e permite,
a vez, aproveita-las novas posibilidades dun mercado de gran dimen-
sion e cunha importante apertura comercial exterior: pero esixe un
gran esforzo de adaptacion e innovacion. Nestas condicions a politica
de desenvolvemento rexional deberd buscar respostas mais desagrega-
das e flexibles, mais adecuadas as circunstancias especificas das distin-
tas unidades econdmicas nos diversos marcos territoriais, locais e re-
xionais.

A intensificacion da competencia internacional obriga & un cam-
bio tecnoloxico e investidor acelerado naqueles sectores tradicionais
que pretenden sobrevivir e esixe a busca e creacion de novas activida-
des xeradoras de riqueza e emprego nos campos de especializacion en
productos e servicios vinculados 6 capital humano e cultural € as no-
vas tecnoloxias. Nestas condicions, como puxo de manifesto un dos
traballos pioneiros sobre a politica rexional orientada 4 innovacion
(23), & preciso analizar e distingui-las distintas situacions especificas
dos diversos ambitos locacionais e, en particular, nas areas de pequena
e mediana empresa adecua-las medidas de fomento e estimulo 6s habi-
tos, restriccions e posibilidades das mesmas. Dada a diversidade das
situacions locais e comarcais no interior dunha rexion politico-admi-
nistrativa, o deseiio e aplicacion de medidas de apoio a innovacion coa
flexibilidade e desagregacion suficientes para acadar unha verdadeira
efectividade obrigaria a manexar cantidades inabordables de infor-
macion.

En efecto, fagamos un esforzo de imaxinacion, nun modelo de
equilibrio xeral, en que a cada unha das unidades de produccion e
consumo se lles asigne un indice en funcién da sha localizacion, consi-
deremos agora tddalas posibilidades de mercados locais e rexionais,
custos de trasportes e posibilidades de comunicacion, introduzamo-los
custos de negociacion e apertura de mercados; o modelo sera o sufi-
cientemente complicado para que ninguén, nin home, nin maquina,
nin equipo de homes e maquinas poidan manexalo. Pero ainda mais,
se partimos dun sistema coas caracteristicas propias dunha rexion con
atraso estructural e escaso dinamismo de crecemento, teremos que
plantexarnos todalas posibilidades de innovacion, todolos posibles
cambios que poidan incidir na valoracion do propio potencial endéxe-
no do sistema; resulta, daquela, un conxunto infinito de posibilidades
de eleccion para cada unidade econdmica que poida combinarse de

{23) H.J. Ewers ¢ R.W, Wettmann, «Innovation-oriented regional Policy», Regional

Studies, vol. 14, 1980,
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of individual interactions within members, it
1s evident that its real working does not nec-
cessary result in the formal objectives of the
institution. This also applies to planification
of regional development.

Under the conditions in which individuals
responsable for regional planification opera-
te, there is a tendency towards tecnocracy in
planification processes. This implies a tecno-
cratic risk and an efliciency cost, because pla-
nification, from an endogenous development
perspective, tries 1o act on limitations and
restrictions that avoid the full effectivity of
the invisible hand within the regional system.

Officials responsable in Public Administra-
tions will resist to acquire specific obligations
and compromises. In this case, while planifi-
cation is theoretically binding for the public
sector, it can not be in practice, so there are
variations between provisions and reality.
This situation can be a real problem.

2.3. The planification of regional development
in Spain: the articulation of different
levels of government, and the
wuncomfortable» position of the
Autonomous Communities

In Spain, planification of economic acti-
vity, within regional policy, is attributed ex-
clusively to the Autonomous Communities,
subject to limits by the general planification
of economic activity and monetary policy of
the State, and also restricted by the existence
of a process of decentralization of attribu-
tions from the State te the Autonomous
Communities, in which the State holds a wide
offer monapoly.

The law 7/1984, for the Interjurisdictional
Compensation Fund (FCI), established the
Autonomous Communities’ duty of elabora-
tion of Regional Development Program
(PDR), to which aids from the FCI and the
EC structural funds should be adjusted.

In Spain, the PDR in 1986-1990, is built
upword, as an aggregation of PDRs elabora-
ted within each Autonomous Community.

This PDRs are the basic documents to
which coordination between different levels
of government should be built. Nevertheless,
coordination mechanisms are so weak, that
they can hardly face the politico-administrati-
ve tensions that its implementation would ge-
nerate.

The offer monopoly hold by Central Go-
vernment does not favour the transferral of
attributions, nor the transferral of a sufficient
financiation of this transferrals, according to
the sufficiency principle. Each negotiation
process becomes a bilateral monopoly in
which the equilibrium zone in negoations will
be located in a potential deficit zone which
will grow as the neccesity of the reginal aut-
horities for increasing the quantity of attribu-
tions transferred is higher.

infinitos xeitos cos das restantes. Isto € unha cantidade de informacién
e de circunstancias individuais e locais concretas que resulta absoluta-
mente imposible de manexar e coiiecer.

Naturalmente, a teoria —e o instrumental practico de politica
economica que ela nos ofrece— tefien a mision de eliminar esa canti-
dade infinita de informacion, para centrarnos sobre un reducido nu-
mero de conceptos e variables que —confiamos— representan os fac-
tores decisivos do problema a estudiar. Nadie pode discuti-la extraor-
dinaria importancia da contabilidade social, as macromagnitudes, as
taboas input-output e os restantes conceptos empregados pola politica
econdmica e a ciencia rexional.

Sen embargo, a crise do modelo extensivo de crecemento indus-
trial, as novas condicions econdmicas e as necesidades da politica re-
xional orientada a innovacion e a valoracion do potencial endoxeno
esixen novas aproximacions conceptuais (algunhas delas expuxéronse
superficialmente no punto 1.2.) e unha maior riqueza de informacion
sobre as restriccions e posibilidades especificas dos diversos ambitos
territoriais (locais, comarcais, rexionais). Isto supon un enorme desa-
fia para a politica rexional e as tarefas de planificacion debido 0 salto
cualitativo e cuantitativo da informacidén necesaria nos procesos de
decision.

Nestas condicions, esta clara a enorme potencialidade dun meca-
nismo de «man invisible» que, a través da coordinacién dos afans,

esforzos e intereses individuais xerase e seleccionase os fluxos de infor--

macion substanciais, resolvese os conflictos e desefase as grandes lifias
dunha planificacion participativa, de abaixo-arriba, das acciéns de
impulso ¢ desenvolvemento rexional. Isto &€ importante por razons de
efectividade, xa que ninguén, nin a doctrina, nin os responsables da
politica rexional poden pretender acada-la informacion e a imaxina-
cion necesarias para resolver adecuadamente as grandes custions de
hoxe. Pero, a mais e moi especialmente, non pode esquecerse que a
planificacion indicativa nunha economia social de mercado repousa
sobre as eleccions privadas e, por iso, as persoas e axentes atinguidos
deben perticipar nas decisions e comprometerse contractualmente na
sua execucion (compromisos vinculados as axudas, contratos e contra-
tos de programa).

Naturalmente, os custos de informacion e negociacion fan impen-
sable calquera intento anarquizante da planificacion participativa de
abaixo-arriba. Por isto, as accions e programas de desenvolvemento
rexional. A través de marcos de negociacion e compromiso, como os
contratos de programas, por exemplo, poderian mobilizarse as inicia-
tivas das institucions e grupos de interese locais, creando uns esque-
mas de politica rexional, nos que as sinerxias constructivas e estimu-
lantes entre as organizacions e os axentes clave da innovacion (empre-
sas, centros de formacion e investigacion, servicios de apoio & innova-
cion, entidades financeiras), os grupos de interese {sindicatos e organi-
zacions corporativas) e as administracions publicas a nivel local e re-
xional, desefien e adopten as medidas mais efectivas para a promocion
do desenvolvemento endoxeno.

E asi como o desenvolvemento local 24 e as iniciativas locais de
emprego e promocion econdmica cobran un papel de primordial im-
portancia nos esquemas de planificacion e desenvolvemento de abai-
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When the process of transferral of attribu-
tions is analyzed as a whole, central govern-
ment will exert its powers as an offer mono-
poly, and will make offers which the Autono-
mous Communities will have to accept or re-
fuse. Central government will press the Auto-
nomous Commuaities to their limits, and
always will tend to propose transferrals with
low finantial margins.

In this situation, there is an obvious risk
for duplication of services and continuous
groth of finantial neccessities by the Autono-
mous Communities.

24. The EC dimension

The EC is a new jurisdictional supranatio-
nal level. As it was created by central govern-
ments, it is understandable that they control
the most important part of the EC decision
making activities.

Given the level of attibution transferred by
States to the EC, the consequence is a dis-
function when there are interferences between
different levels of government within each
State. In Spain this is one of the most impor-
tant questions emerging from the building of
a new decentralized State.

The natural reaction of the regions was to
create non-governmental organizations which
act at the EC level as interest groups, which
have been recognized by the Commision
when it created the consultive council of local
and regional representatives. In this context,
Autonomous Communities actively participa-
te in the european regional movement.

The EC regional policy has been impulsed
and has acquired a constitutional level as pri-
mary law after the approval of the European
Single Act (ESA). The evolution of the EC
regional policy shows a clear tendency to the
growth of its redistributive character. The re-
lated increase of decisory faculties at the su-
pranational level, in order to achieve social
and economic cohesion within an european
market, has implied the need for a rationali-
tation and coordination of regional policies.

Based on proposals by the Delors’ Plan,
the Brussels summit in 1988 reached a com-
promise to solve the three basic problems af-
fecting the EC: control of agricultural gua-
rantee expenditures, financial crisis and in-
crease of structural funds.

The new EEC Regulation 2052/88 establis-
hes the objectives and functions of the struc-
tural funds, as well as coordination of its use
with actions by the european development
bank and zll other existing financial instru-
ments. These measures are not enough to
change present tendencies on spatial distribu-
tion of funds, but they open new perspectives
which are important.

As the Padoa-Schioppa report has underli-
ned, the interior market is a step forward on

xoarriba. O estudio das experiencias concretas nestes campos e a sua
avaliacion é dende logo moi importante, en especial, para difundilas e
fomentar e anima-la busca de novas posibilidades e iniciativas entre os
axentes emprendedores locais. Asi e todo, a complexidade e diversida-
de das situacions concretas é de tal magnitude que, amais do estudio
dos diversos tipos de medidas e estratexias de desenvolvemento local
e das conclusions que poidan establecerse con caracter mais ou menos
xeral, as iniciativas locais teran unha funcion de extraordinaria impor-
tancia: estimula-los procesos da «man invisible» tanto no sector em-
presarial, como nas sinerxias entre as empresas € as institucions € os
grupos de interese. Xustamente, un dos retos da planificacion rexional
consiste en desefiar un conxunto de normas, un marco estable de res-
triccions nas conductas dos funcionarios e axentes da planificacion,
coherente coas siias lexitimas aspiracions profesionais e politicas, que
faga funcionar correctamente a «man invisible» no ambito publico da
planificacion e fomento do desenvolvemento rexional.

A ausencia de competencias das entidades locais no campo da
planificacion e do desenvolvemento economico, sitia as Comunidades
Auténomas nunha posicion estratéxica para fomenta-las accions de
desenvolvemento local e aproveita-la informacion proveniente da base
para reorienta-las suas actuacions e efectua-las suas tarefas propias de
planificaciéon e coordinacién. E polo tanto, sobre elas que recae, en
gran medida, a responsabilidade de desefiar e impulsar unha auténtica
e eficaz politica de desenvolvemento endoxeno.

Asi e todo, esta non € unha tarefa doada e tera que desenvolverse
nun terreo cientifico e politico-administrativo en gran parte inexplora-
do. Por isto, &€ de suma importancia estudia-los marcos normativos {os
conxuntos de regras) que farian posible o adecuado funcionamento da
«man invisible» na concepcion da «abaixo-arriba» do desenvolvemen-
to rexional, é dicir, as regras de xogo e os mecanismos de coordinacion
e resolucion negociada de conflictos que posibilitarian a cooperacion
e a sinerxia entre os sectores empresariais, os grupos de interese, as
administracions locais e rexionais e os distintos niveis de goberno.
Naturalmente, a presencia de intereses contrapostos, as negociacions
estratéxicas e as disfuncionalidades administrativas e politicas fan difi-
cil esta solucion; pero ainda asi, centrindonos sobre a eleccion de
regras estables e duradeiras a longo prazo {(constitucionais) & posible
o acordo consensuado. En efecto, conforme 6 que podera denominar-
se «o principio xeral de existencia da economia constitucional», resulita
sinxelamente: se as regras actuais —ou a carencia delas— non son
suficientes no sentido de Pareto, daquela existe polo menos un con-
xunto de regras superior que beneficia a (estrictamente preferido por)
un ou varios dos axentes de eleccion, sen (deixando indiferente) dana-
los restantes. Ou mellor, nas propias palabras de Buchanan: «SI LAS

{24) Sobre este tema e as experiencias de desenvolvemento local en Espaiia pode consul-
larse, entre outras obras, o recente libro de A. Vazquez Barquero, «Desarrolio
local. Una estrategia de creacion de empleon. Piramide. Madrid, 1988. Ver tamén
J.A. Vazquez Barquero, «Programa de accion para el desarrollo local del empleo
(L.E.D.A.)», en EUROQO 15, Cuadernos Quincenales del C.D.E., Universidad de
Santiago de Compostela, n. 11, 1988.
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efTiciency and allocation terms, but it should
be acompanied by a correlative reequilibrium
in the fields of redistribution and stabilization
within the EC economic sysiem. This kind of
measures would imply an important reinfor-
cement of supranational attributions.

The most recent lines of actuation tend to
increase the level of vertical coordination
among different levels of government. The re-
cent constitution of the consultive council of
local and regional authorities imply & recog-
nition by the EC of the necessity of a vertical
jurisdictional coordination, as well as of
upword planification schemes.

Once more, spanish constitutionalization
of Autonomous Communities and its efficient
model of planification upword, both inter-
nally and externally, demand an effort for
imaginative solutions and compromises, so it
is possible to achieve an efficient employment
of attributions within the different levels of
government, with the final aim of better servi-
ces according to citizens preferences and
needs.

REGLAS SON SUBOPTIMAS TIENE QUE HABER REFORMAS
QUE BENEFICIARAN A TODOS» (25).

2. Os problemas do esquema de abaixo-arriba

Que dibida cabe que o enorme potencial creativo dos esforzos e
afans individuais, coordinado pola «man visible» dun conxunto de
regras que definan as estructuras e restricciéns adecuadas para orien-
ta-las eleccions nos diversos status das organizacions privadas e publi-
cas coa finalidade de impulsa-lo desenvolvemento local e rexional en-
doxeno, constituiria un xigantesco avance para a efectividade das no-
vas tendencias da politica rexional. Non obstante, este non é un ob-
xectivo facil e, mesmo, pode parecer sorprendentemente atrevido utili-
za-los métodos dun programa de investigacion recente —e ata agora
centrado basicamente sobre as regras politicas de alcance mais xeral—
(a economia constitucional) a un tema moito mais concreto como o da
planificacion economica rexional. Non sera posible acadar unha solu-
cion eficiente, pero a importancia do asunto faria francamente pro-
ductiva calquera tipo de aproximacion neste sentido. Poucas dubidas
caben sobre a potencialidade democratica dun conxunto de regras no
sector publico que orientase o xogo dos intereses individuais, de grupo
e de partido cara a satisfaccion das preferencias da poboacién cunha
«situacion analoga a da ««man invisiblen» do mercado (26).

Acada-las condicions para o correcto funcionamiento da man in-
visible é unha tarefa dificil, tanto no sector empresarial das rexions
atrasadas, como —e probablemente mais— nos procesos decisorios da
politica Rexional, de abaixo-arriba, nos distintos niveis xurisdiccio-
nais. Se no apartado anterior reflexionamos sobre as dificuitades do
sector empresarial (da «man invisible» no sector do mercado) e da
posibilidade dun acordo constitucional para superalas a traves da pla-
nificacion participativa do desenvolvemento rexional, tocanos agora
considerar algunha das moitas dificultades que experimentaria calque-
ra romanticismo inxénuo sobre o fermoso modelo de abaixo-arriba na
politica rexional. Neste sentido, expofieremos algunhas reflexions so-
bre os riscos de competitividade entre niveis horizontais de goberno,
a propension tecnocratica de programacion do desenvolvemento re-
xional, as limitacions de orixe na constitucion do Estado autondmico
espafiol e as novas tendencias da politica rexional da Comunidade
Europea.

2.1. Competitividade entre niveis horizontais de goberno: o caso dos
incentivos rexionais

Un dos problemas mais importantes da politica e da planificacion
rexional de abaixo-arriba nace dos conflictos entre intereses contra-

(25) Cfr. G. Brennan e J.M. Buchanan, «La razon de las normas. Economia politica

constitucional», Union editorial, Madrid, 1987, pax. 177. Para unha exposicion
desta lifia teorica, entre outros, podese ver E. Moldes Teo, «Eleccion Pablica; hacia
una teoria de los fallos colectivos», Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1987,
capitulo 3, especialmente, paxs. 73 e ss., e P. Puy, «El programa de la economia
constitucional: una sintesis», Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publica,
n.” 192, 1987,.

(26) B.S. Frey, «Para una politica economica democratica», Alianza Universidad, Ma-
drid, 1987,
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postos das demarcacions territoriais dun mesmo nivel (27). En particu-
lar as diferentes medidas de atraccion de investimentos poden xerar
con facilidade unha rivalidade entre niveis xurisdiccionais horizontais
(sen relacion vertical de tutela). Co obxecto de nos centrar na loxica
fundamental do proceso, seleccionamos o caso paradigmatico dos in-
centivos territoriais de caracter xeral, pero as conclusions son perfecta-
mente aplicables a outras situacions que poderian producir consecuen-
cias mais graves ainda, como exemplos podemos cita-la permisividade
en materia de urbanismo, ordenacion do territorio, medio ambiente,
etc.

CADRO 1

O Xogo horizontal de competencia de incentivos territoriais entre
gobernos dun mesmo nivel

Goberno A
{Incentiva?
Si Non
. 2 l
Goberno B 51 2 4
. - ',
;Incentiva’ Non 1 4 ; 3

As cifras na parte superior dereita de cada cuadricula representan
as valoracions dadas as catro situacions polo Goberno A (quen elixe
columna).

As cifras situadas na parte inferior esquerda representan as valo-
racions dadas a cada unha das catro situacions posibles polo Goberno
B (quen elixe fila).

Os criterios de valoracion son moi sinxelos e claros:

A mellor alternativa para cada Goberno (valor 4) € utilizar ple-
namente o efecto diferencial dos incentivos, cando el os introduce e o
outro non. Situacidon que, desde o punto de vista do outro Goberno,
constitlie a peor alternativa (valor 1).

Para ambolos Gobernos a segunda mellor alternativa (valor 3),
& aquela na que ningiin introduce réximes xerais de incentivos no seu
territorio; pois se ben non aproveita o efecto de atraccion dos mesmos,
tampouco experimenta o custo presupostario das subvencions.

Finalmente, a segunda peor alternativa para ambolos dous (va-
lor 2) é aquela na que os dous réximes de incentivos se neutralizan
mutuamente; pois sen disfrutar do poder de atraccion de investimen-
tos dos incentivos territoriais, deben afrontarse os custos presuposta-
rios das subvencions.

Curiosamente, esta ultima situacion, claramente dilapidadora
desde o punto de vista social, ¢ a que xurdiria da actuacion indepen-
dente de ambolos Gobernos. Neste caso, a solucion do xogo é clara

(27) G. Saenz de Buruaga, «De la ciencia a la politica regional: el caso de los conflictos
interterritoriales», Cuadernos Econémicos ICE, n.? 20, 1982,
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posto que os valores da fila e a columna do «SI» dominan os do

«NON» (*).

En consecuencia, a intervencion vertical dun nivel superior de
goberno € necesaria tanto para a adopcion de réximes de incentivos
nas zonas menos favorecidas, coma para evita-la dilapidaciéon da xene-
ralizacion dos incentivos en todalas xurisdiccions dun mesmo nivel de
goberno.

(*) No caso de dous Gobernos ¢ posible a actuacion negociada, o que
conduciria a un acordo sobre a non introduccion dos reximes xe-
rais de incentivos territoriais, o recadro inferior dereito, que cos
valores 3 € Pareto superior (dmbolos Gobernos sairian gafiando co
acordo).

O problema, non obstante, radica en que o acordo é inestable,
pois a estratexia de introduci-los incentivos domina a de non introdu-
cilos. No caso de dous gobernos, a reaccion do segundo (que introdu-
ciria os incentivos en caso de facelo o primeiro) actuaria como sancion
e factor de equilibrio, posto que tal comportamento seria previsto
(anticipado) polo primeiro e absteriase de transgredi-lo acordo 6ptimo
de prohibicion dos incentivos. Sen embargo, esta solucion é tanto mais
imposible, canto maior sexa o nimero de Gobernos implicados no
X0gOo.

Supoiiamos que dous gobernos do mesmo nivel tivesen compe-
tencias en materia de incentivos xerais de caracter territorial, o sinxelo
xogo do Cadro 1, amosa as consecuencias da sia rivalidade. A solu-
cion que se poderia acadar por acordo —non utiliza-los réximes de
incentivos— € inestable, pois para calquera goberno, actuando de for-
ma independente, & sempre mellor introduci-los incentivos. Agora ben,
en calquera caso, a solucion caracteristica da politica rexional de apli-
ca-los réximes xerais de incentivos nas rexions menos favorecidas non
entra nas posibles solucions do xogo.

A consecuencia € a necesidade dunha dimension superior de Go-
berno e dun conxunto de normas que disciplinen a aplicacion dos
réximes de incentivos. Nun plano mais xeral, as multiples situacions de
natureza analoga, xustifican unha articulacion vertical dos niveis de
goberno e das stias atribucions e un regulamento do exercicio de com-
petencias rivais dentro de calquera esquema minimamente razonable
de politica de desenvolvemento rexional de abaixo-arriba.

O marxe dos milltiples problemas que presentan os réximes de
incentivos, tanto desde a perspectiva de eleccion publica, como desde
unha perspectiva convencional (28), a coordinacion dos mesmos desde
o angulo territorial esixe unha actuacion 6 nivel xurisdiccional mais
elevado. Dentro da Comunidade Europea, coas sias peculiaridades
caracteristicas de «supracionalidade» véxase mais adiante o punto
2.4., o sinxelo xogo anterior presenta unha cuestion interesante, jco-
mo se pode acadar un acordo entre os Gobernos centrais para benefi-
cia-las areas menos favorecidas?. A explicacion habitual € a «compen-

(28) Véxase, por cxemplo, E.J. Mata Galin, «Los incentivos economicos regionales en
Espaiia, Papeles de Economia Espafiola, n.° 35, 1988, Denton, G., O Calireacain,
S. E Ahs, S., «Trade Effects of Public Subsidies to Private Enterprise», MacMillan
1975, e Buchanan, J., Tollison, R.D. e Tullock, G., «Toward a theory of the rend-
seeking societyn, College Station: Texas A& University Press, 1980.
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sacion» dos traumas econdmicos que supOn o proceso integracion
(29). Non obstante, no complexo mundo das negociacions estratéxicas
e os acordos interrelacionados no seo do Consello, a solucion real é
unha combinacion complexa das distintas posibilidades elementais.
No marco da politica da compegtencia, o balance complexo das axudas
publicas en xeral parece inclinarse cara a solucién prohibitiva (ainda
que cunha aplicacion flexible, asi como excepcions e exencions —in-
vestigacion e desenvolvemento e sectores problematicos, siderirxia,
construccion naval, textil, etc.). No caso concreto dos incentivos rexio-
nais —que tecnicamente se inclien na exencion, art. 92.3, Tratado
CEE, a accion dos gobernos conduciu & proliferacion dos réximes de
axudas (a solucion ineficiente sisi), fronte 6 que se reacciona en 1971
sentandose as bases de coordinacion dos réximes xerais de axudas con
finalidade rexional (Comunicacion da Comision 6 Consello e Resolu-
cion do Consello, DO n° C 111, Edicion Especial 1985, 08, vol. 02,
paxs. 1 a 8). O sistema de coordinacion orientouse a beneficia-las
areas menos favorecidas, e esta orientacion reforzouse claramente
coas sucesivas comunicacions da Comision, ampliando considerable-
mente os teitos maximos das axudas nas rexions con problemas mais
graves, e cos seus esforzos por acadar unha reduccion dos territorios
e volumes de poboacion asistida nos Estados mais desenvolvidos (30).

Dentro do marco seral de coordinacion dos réximes de axudas
con finalidade rexional da Comunidade Europea, as decisions sobre a
sta implantacion e a delimitacion dos seus perfiles, areas de aplicacion
e contias é competencia dos Estados membros. En Espaiia, como ben
se sabe, a coordinacion dos incentivos rexionais é competencia central
e, a este respecto, as regras basicas para a adecuacion desta materia as
normas comunitarias € a propia estructura interna do Estado autono-
mico, foron establecidos pola Lei 50/1985, desenvolvida polo Real
Decreto 1535/1987, comprendendo os temas clave da sia estructura-
cion, xestion e aplicacion. A sia vez, o Real Decreto 568/1988 delimita
as zonas de promocion economica de Galicia e os sectores promocio-
nables e o Real Decreto 21/1988 delimita a zona industrial en declive
de Ferrol.

2.2. A propension tecnocratica da planificacién

Cando unha institucién ou organizaciéon politico administrativa
se estudia coma un conxunto de interaccions individuais entre os
membros que a compoiien, resulta evidente que o seu funcionamento
real non ten porque coincidir cos obxectivos formais. Na planificacion
do desenvolvemento rexional, mesmo cunha estructura participativa
de abaixo-arriba, pode presentarse moitos problemas deste tipo. Pero,
dende logo, a situacion é moito peor cando non se trata de crear
conductos ou regras que disciplinen o proceso.

{(29) Asi, tanto na Acta Unica Europea, como no Plan Delors para a sia posta en
prictica (COM (87) 100 final), os avances no mercado interior vencéllanse os
progresos na «cohesion economica ¢ socialy, igual que ocorre no «Informe Padoa-
Schioppa» («Eficiencia, estabilidad y equidad. Una estrategia para la evolucion del
sistema econdmico de la Comunidad European, Alianza Editorial, Madrid, 1897).

(30) Véxase, por exemplo, Boletin de las Comunidades Europeas, n.° 4, 1987, pax. 28,
e sobre os réximes de incentivos nos paises comunitarios, Yull, D.; Allen, K. e
Hull, C., «Regional Policy in the EC. The Role of Regional Incentives», Croom
Helm, Itd., London, 1980.




Os responsables da planificacion son, polo xeral, cargos politicos
de marcado carécter técnico, desempeifiado frecuentemente por per-
soas de alta cualificacion e prestixio que adoitan reclutarse habitual-
mente como colaboradores directos dos membros do Goberno, mais
que a través dos mecanismos de promocion dos partidos. Por unha
parte, débense as orientacions marcadas pola cipula do Goberno e,
por outra, apoianse sobre un equipo de funcionarios de alto nivel
técnico e bo coifiecemento dos mecanismos internos da administracion.
Co horizonte temporal de permanencia no poder do Goberno relativa-
mente curto e coa necesidade de non defrauda-la confianza posta na
sua eficacia e a sia capacitacion técnica, para non dana-lo seu presti-
xio profesional, os planificadores tefien como obxectivo prioritario a
obtencion de resultados rapidos e brillantes. Nestas condiciéns a pro-
pia distribucion de cofiecementos e os custos de informacion xeran
unha tendencia tecnocratica nos procesos de planificacion (31).

GRAFICO 1: «DETERMINACION DO GRAO OPTIMO DE INFORMACION»
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(31) As limitacions de informacion na programacion centralizada foron sulifiadas por
V. Ostrom, «some Paradoxes for Planners: Human Knowledge and Its Limata-
tions», Institute for Contemporary Studies, San Francisco, 1972, paxs. 243 ¢ ss.
Sobre as experiencias britanica, francesa e italiana na programacion, véxanse os
ensaios editados por J. Hayward, M. Walson, «Planning, Politics and Public Po-
licyn, Cambridge University Press, 1977.
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Determinacion do grao optimo de informacién

Os custos de obtencion da informacion disparanse conforme nos
aproximamos a informacién completa, que é imposible de adquirir.
Tanto a primeira, coma a segunda derivada de C(I) con respecto a I
son positivas. C’; e C’,, respectivamente son maiores ca Cero.

Os beneficios da informacién, B(I), crecen, a un ritmo decrecente.
A sha primeira derivada respecto a I é positiva, B', pero a segunda,
B”, € menor ca cero.

Nestas condicions, resulta:

1. Existe un maximo de informacion, por riba do cal os custos de
obtencion de informacion superan os beneficios da mesma.

2. O grao optimo de informacion que maximiza os beneficios
netos da mesma, cando C;’ = B’, € considerablemente inferior 6 maxi-
mo de informacion; de maneira que os suxeitos racionais tenderan a
estar relativamente desinformados.

Dadas as caracteristicas da demanda de informacion que se expo-
fien no Grafico 1, ningln suxeito racional tendera a estar completa-
mente informado e o grao 6ptimo de informacioén depende dos benefi-
cios e a rendabilidade que poida extraerse da mesa pola sta traxecto-
ria e extraccion profesional, os responsables de planificacion e os seus
equipos colaboradores estaran fortemente especializados en coiiece-
mentos técnicos, pero estaran bastante desinformados —ainda que
probablemente en menor grao que outras persoas sen a sia cualifica-
cion profesional— sobre as necesidades e potencialidades de base.
Nestas circunstacias, como desenvolvemento de contactos e a creacion
de redes para obtencion da informacion € unha tarefa laboriosa, lenta
e custosa, a solucion racional dos equipos de planificacion —especial-
mente baixo a presion das urxencias e necesidades rutinarias do dia a
dia— sera rendabiliza-los cofiecementos técnicos de que dispofien.
Deste xeito a planificacion tendera a converterse nun estudio técnico,
tanto mais interesante, canto maior sexa a preparacion e capacidade
dos equipos planificadores, pero que, inevitablemente, nas sias orien-
tacions e suxerencias tera que repousar, nalgunha medida, sobre as
propias convicciéns, percepcions e preferencias dos planificadores. Is-
to supon un risco tecnogréico € un custo de eficiencia que tendera a ser
tanto maior canto maior sexa o afastamento entre os axentes econo-
micos que teran que elixi-las siias propias opcions e os centros e equi-
pos de planificacion, xa que, precisamente, a planificacion —en espe-
cial, dende unha perspectiva de desenvolvemento endéxeno— trata de
identificar e actuar sobre os esganamentos e freos que impiden a plena
potencialidade da «man invisible» do sistema rexional,

Naturalmente, a planificacion ten unha dimension interna as pro-
pias tarefas e obxectivos da Administracion piblica e neste caso o
custo de obtencion da informacion de base é considerablemente me-
nor, co que os procesos de planificacion poden contribuir a mellorar
e racionaliza-la actuacion do propio sector piblico. Asi e todo, a siia
eficacia dependera en grande medida do grao de cohesion e articula-
cion dos seus propios mecanismos internos. Este &, outra volta, un
tema de gran importancia, xa que, en principio, os directores das dis-
tintas seccions e centros da administracion non tefien un interese di-
recto en reduci-lo seu ambito discrecional e a sua liberdade de accién
no futuro e, por iso, en ausencia de regras e restriccions adecuadas,
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resistiranse a contraer compromisos firmes e obrigacions concretas cos
criterios do plan. E por iso que, a planificacion, teoricamente vincu-
lante no a&mbito do sector piblico, pode non selo na practica, rexis-
trandose importantes variacions entre as previsions e as realidades.
Esta situacion pode chegar a ser realmente grave cando se involucran
diferentes niveis de Goberno nun proceso de planificacion carente das
regras e instrumentos necesarios para chegar a acordos vinculantes e
establecer compromisos firmes e realmente obrigatorios.

2.3. A programacion do desenvolvemento rexional en Espaiia: A
articulacion dos distintos niveis de goberno e a incomoda posicion
das comunidades autonomas

No contexto da politica rexional en Espaiia (32), a planificacion
da actividade economica é competencia exclusiva das Comunidades
Autdnomas, con suxeccion as bases e 4 ordenacién xeral da actuacion
econdmica e a politica monetaria do Estado, pero amais desta suxec-
cion, as Comunidades Autonomas tefien que afronta-los problemas
derivados da presencia doutros niveis de goberno (central e locais) e
da escasa marxe de manobra que lles outorgan uns esquemas financei-
ros provisionais —ata hai pouco en continua revision— e decisiva-
mente condicionados por un proceso de transferencias no que o Go-
berno central goza dun monopolio de oferta.

A Lei 7/1984, do Fondo de Compensacidén Interterritorial, FCI,
estableceulles 4s Comunidades Autonomas a obrigacion de elaborar
un Programa de Desenvolvemento Rexional, PDR, para o acceso 0
mesmo. Con miras 4 nosa adhesion na Comunidade Europea, adop-
touse unha metodoloxia comun (substancialmente a do esquema apro-
bado polo Comité de politica rexional) para a confeccion dos PDRs,
de xeito que puidese servir para o acceso 0 FEDER dos proxectos a
realizar nas futuras «zonas asistidas». O programa de desenvolvemen-
to Rexional de Espafia (o primeiro o de 1986-88, revisado e actualiza-
do polo novo PDR 1986-1990) constritese de abaixo-arriba, mediante
a union das Comunidades Auténomas, no que se conteiien as previ-
sions sobre obxectivos, accions e necesidades financeiras das distintas
administracions piblicas, Central, Autondémica e Locais, que executa-
ran as acciéns programadas dentro dos seus respectivos ambitos de
competencia e organizacion interna dos seus servicios.

Os PDRs, e a stia union 6 PDR de Espaiia, deberian constitui-los
distintos subsectores publicos de cara a politica economica e de desen-
volvemento rexional. Asi e todo, os mecanismos de coordinacion e
seguimento son tan débiles e inapropiados que dificilmente poden
afronta-las tensions politico-administrativas que xerarian a sua reali-
zacion efectiva con lazos e vinculos verdadeiramente obrigatorios. No
ambito estatal, os 6rganos de coordinacion e segnimento son o Conse-
llo de Politica fiscal e Financeira, CPFF, e a Conferencia Sectorial de
Planificacion Rexional, CSPR, e no Ambito autonémico son practica-
mente inexistentes, a non se-los internos 6s propios gobernos auténo-
mos. En realidade, a programacion rexional non sera verdadeiramente

(32) Para unha descripcion e avaliacién empirica das medidas de politica rexional en
Espaiia podese ver, por exemplo, L. Rodriguez Saiz, J. Martin Pliego, J.A. Parcjo
Gamir, A. Almogera Gomez, «Politica econémica regional», Alianza Universidad,
Madrid, 1986.
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vinculante e efectiva no sector publico, mentres as estratexias e lifias
de accion decididas por cada administracion no ambito particular das
sllas competencias, asi como os acordos que poidan acadarse nas zo-
nas de interseccion, non adquiren firmeza a través de documentos do
tipo do Programa de Investimentos Piblicos da Administracion Cen-
tral, pero debidamente articulados en auténticos compromisos obriga-
torios, e de contratos de programa debidamente reforzados de forza
vinculante. O estudio da dificil tarefa normativa que supon a elabora-
cion dun conxunto de regras e responsabilidades naturalmente, adap-
tado 4 complexidade das multiples incidencias que poden presentarse
no desenvolvemento dos proxectos e programas —que permitan ga-
ranti-lo obxectivo anterior, constitite, 6 noso parecer, un dos proble-
mas fundamentais da programacién do desenvolvemento rexional.

Outro dos puntos problematicos da programacion participativa
do desenvolvemento rexional en Espaiia céntrase na capacidade de
asignacion de recursos das Comunidades Autonomas. Debido as ca-
racteristicas do proceso de construccién da Facenda autondmica en
Espaiia (33), en especial na de réxime comiin, unha porcion moi im-
portante dos recursos presupostarios das Comunidades auténomas
atopase vinculada polas rixideces administrativas e legais nos servicios
transferidos. Amais, pola sta exclusion do custo efectivo, o investi-
mento novo asociado 0s servicios transferidos e as subvencions co-
rrentes (ainda que moitas delas efectuadas legalmente, como por
exemplo as de gratituidade do ensino) introducironse, respectivamen-
te, no FCI e no bloque de subvencidns condicionadas. No tocante 4
estimacion do custo efectivo, a metodoloxia aprobada polo CPFF en
1982, regula minuciosamente a forma de calculo e imputacion territo-
rial dos seus diversos elementos, ainda que este € un problema extre-
madamente complexo no casc dos custos centrais e ¢ investimento de
reposicion.

A conversion do custo efectivo dos servicios transferidos (menos
a recadacion, primeiro real, e despois potencial, dos tributos cedidos)
na porcentaxe fixa de participacion nos impostos non cedibles do Es-
tado, provocou, por causa do denominado «efecto financeiron, a revi-
sion anual da referida procentaxe de participacion, coa conseguinte
disfuncionalidade ocasionada pola discusién e a inseguridade no volu-
me de ingresos. Neste sentido, a aprobacion polo CPFF (en novembro
de 1986) do novo sistema de financiamento autonémico (34), coa fixa-
cion da procentaxe para o periodo 1987-1991, a supresion do caracter
dual do FCI (35) e a sia conexion de acceso 0 Fondo Europeo de

(33) Amais dos documentos «Informe de la Comision de expertos sobre Financiacién
de las Comunidades Auténomas» ¢ «Acordos Autondémicos 1981», Presidencia del
Gobierno, coleccion Informe, n.%s 34 ¢ 36, respectivamente, Madrid, 1981, ver, A.
Castells, «Hacienda Autonomica. Una perspectiva de federalismo fiscal». Ariel,
Barcelona, 1988,

(34) Ver A. Abalza, «El nuevo sistema de financiacion autonémica» e C. Monasterio,
«Una valoracion critica del nuevo sistema de financiacion autonémican, en Papeles
de Economia Espaiiola, n.o 30-31, 1987, e n.” 35, 1988, respectivamente.

{35) Sobre o FCI poden consultarse, as consideracions iniciais de E. Moldes Teo, «Au-
tonomia financiera de las regiones y solidaridad: perspectiva constitucional», na
Revista de Derecho Financiero y Hacienda Puablica, n.? 144, 1979, ¢, posteriormen-
te, A, Lopez e F. Fernandez, «Sobre el significado econdmico del Fondo de Com-
pensacion Interterritorialy, Hacienda Piblica Espafiola, n.° B4, 1983, ¢ A. Melgui-
zo, «El Fondo de Compensacion Interterritorial», Papeles de Economia Espaiiola,
n.? 35, 1988, entre outros.
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Desenvolvemento Rexional, FEDER, supon un paso adiante, ainda
que a influencia do custo efectivo na porcentaxe de participacion reci-
bise un revés importante.

No contexto de todas estas normas e regulacions detalladas, sub-
xace un factor de extremada importancia na configuracion de todo o
proceso de construccion autonéomica, o monopolio de oferta que po-
siie o0 Goberno central polo feito de que nas Comunidades Autonomas
de réxime comn as transferencias de servicios deben ser separadas do
seu ambito competencial e de que —na porcién mais substancial— a
siia financiacion se vincule 6 custo efectivo dos mesmos.

En principio, os intereses persoais dos membros da administra-
cion e do goberno central non seran favorables a transferencia de
servicios e moito menos 4 stia cesion cunha financiacion que satisfaga
completamente o principio de suficiencia, xa que tanto uns como os
outros realizanse as suas expensas. Considerando illadamente, cada
proceso de negociacion no seo das comisions posite o caracter dun
monopolio bilateral. As condiciéns desta negociacion maéstranse no
Grafico 2, en que se aprecia que a zona de equilibrio nas negociacions
situase mais ala do minimo de cobertura dos custos directos de funcio-
namiento, quedando comprendida entre o minimo de aceptabilidade
para a Comunidade Auténoma e o méaximo de financiacion suficiente
dos servicios e competencias transferidos. En xeral, a negociacion si-
tuarase nunha zona de déficit potencial, tanto maior canto maior sexa
a necesidade dos membros do Goberno e a administracion autonomi-

ca de asumi-los servicios transferidos.

Agora ben, cando o proceso de transferencia as Comunidades
Autonomas se considera no seu conxunto, poden distinguirse diversas
configuracions de preferencias e diversos xogos nos que o Goberno
central pode decidir ou non exercita-lo seu poder como monopolio de
oferta para leva-las negociacions ata o limite de aceptabilidade das
Comunidades Autonomas, as que, a seguir, teran que decidir se acep-
tan ou non as transferencias en tales condicions. Unha mostra destes
ofrécese no Cadro 2.

GRAFICO 2: «A NEGOCIACION DAS TRANSFERENCIAS COMO MONGPOLIO BILATERAL»
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A negociacion das transferencias como un monopolio bilateral

Dado un determinado nivel de prestacion de servicios publicos,
«Cd» e «Ct», representan, respectivamente, os custos directos de fun-
cionamento e os custos totais do mesmo, a diferencia entre ambos,
representada polo segmento «Cd-Ct» (igual a «Cd-L»), cObrese en
maior ou menor grado polo custo efectivo acordado pola Comisién
Mixta, co cal o déficit potencial do servicio transferido evolie 6 longo
da lifia de 45° «L-L».

O Goberno autonomico, a hora de negocia-la transferencia, valo-
rara as vantaxes e os custos de asumni-los servicios cos diferentes graos
de déficit comercial. As vantaxes de acepta-la transferencia seran nu-
las cando s6 se financian os custos directos de funcionamento e a
partir deste punto, crecen a un ritmo mais que proporcional, ata al-
canza-lo maximo «CTV», cando se financia o custo total do servicio
transferido, evoluindo 6 longo da curva «V-V». Os custos de asuncién
do déficit potencial represéntanse pola curva «C-C», tenden a infinito
cando o financiamento se aproxima a simple cobertura dos custos de
funcionamento e, a continuacion, descenden a un ritmo mais que pro-
porcional, segundo se reduce a proporcion do déficit potencial sobre
o financiamento total do servicio transferido.

O goberno Autondémico sé aceptara a transfernecia dos servicios
cando as vantaxes superen os custos de asumi-lo déficit potencial, &
dicir, a partir do punto «C», que representa o minimo de custo efecti-
vo necesario para a recepcion do servicio. A sta vez, o Goberno cen-
tral non ofrecera un financiamento superior ¢ custo total dos servicios
transferidos (pois por riba do mesmo experimentaria unha perda neta
coa transferencia).

Resulta enton que, dependendo da forza e habilidade relativa das
partes na negociacion, o equilibrio das mesmas ou o acordo na Comi-
sion Mixta situarase na zona «Cs-Ct». Pode concluirse, polo tanto,
que se o Goberno e a Administracion Central exercen unha presion
negociadora importante (como ¢ de supoiier), os ACORDOS SOBRE
AS TRANSFERENCIAS DE SERVICIOS SITUARANSE NA ZO-
NA DE DEFICIT POTENCIAL POSITIVO.

CADRO 2: «TRES XOGOS SOBRE O PROCESO DE TRANSFERENCIAS»

X0GO 1

GOBERNO CENTRAL
{Negocia as transferencias con
escaso marxe de financiamento?

Sl NON

3 I
GOBERNO SI
AUTONOMICO 3 4
JAcepta? 2
NON
2 1




X0GO 2

SI NON
3 1
SI 2 4
NON 2 4
3 1
X0GO 3
| NON
SI 4 3
NON 1 2

Tres xogos sobre o proceso de transferencias

As cifras na parte superior dereita de cada cuadricula representan
as valoracions dadas polo Goberno Central a cada unha das posibles
situacions.

As cifras situadas na parte inferior esquerda de cada cuadricula
representan as valoracions do Goberno Autonomico.

O Goberno Central escolle columna e o Goberno Autondémico
fila, sendo o primeiro quen inicia o xogo, descoiiecendo as preferen-
cias do segundo.

Os tres xogos son representacions supersimplificadas do proceso
de negociacion das trasnferencias entre o Goberno Central e os Go-
bernos Autonomicos sobre a base de distintas configuracions de prefe-
rencias.

No Xogo 1, o Goberno Central valora as distintas alternativas (en
orde crecente de preferencia): a peor situacion é realiza-la transferen-
cia cunha amplia marxe de financiamento (1), a continuacion, que non
se acepte a transferencia polo escaso financiamento ofrecido (2), segui-
damente, que se acepte a transferencia con financiamento escaso (3) e,
por ultimo, que non se acepte a transferencia sen ter releado financia-
mento. Para o Goberno Autonémico, a mellor alternativa a acepta-la
transferencia con financiamento suficiente (4), a peor, non aceptar
cando o financiamento & adecuado (1); pero, debido 4 urxencia en
asumir competencias, prefire acepta-la transferencia con financiamen-
to escaso (3), a rexeita-la (2). A solucién neste xogo € a asuncion de
competencias con escasas marxes de financiamento e déficits poten-
ciais de servicios e/ou difieiro de certa importancia.
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No Xogo 2, representa unha situacion diferente, neste caso, o
Goberno Autondémico, libre de presiéns sobre a asuncion de compe-
tencias, prefire rexeitala transferencia con financiamento escaso (3) a
asumila nestas condicions (2). Desde logo, o resultado € agora a non
aceptacion da transferencia. Isto supon a paralizacion das negocia-
cions e o endurecemento das posicions autonomicas, tra-la sia reanu-
dacién.

No Xogo 3, preséntase unha situacion na que 6 Goberno Central
non lle interesa exerce-lo seu poder de monopolio e negociar con esca-
sas marxes de financiamento. Neste caso, o Goberno Central encon-
trase comprometido coa construccion do Estado Autonomico de tal
maneira que a sia funcion de popularidade € moi sensible a realiza-
cion das transferencias. Por iso, a peor alternativa € que non se acep-
ten as transferencias por ofrecelas cun financiamento escaso (1), a
continuacion, que se rexeite a transferencia ofrecida con financiamen-
to adecuado (2), despois, que se acepte a transferencia cun financia-
mento suficiente (3), e, por tltimo, a alternativa mais preferida, que se
acepte a transferencia cun financiamento reducido, neste caso, se o
Goberno Central, descoiiece as preferencias do goberno autonomico,
decidira ofrece-las transferencias cun financiamento suficiente, pois a
columna dereita é a que posue o maior dos minimos.

As preferencias do primeiro xogo deste cadro responden a unha
situacion na que o Goberno Central non ten un grande interese en
desenvolve-las transferencias (ainda que, cunha financiacion axeitada-
mente baixa, prefire que as transferencias sexan aceptadas) e na que o
Goberno Auténomo ten unha clara preferencia por asumi-los servi-
cios transferidos, debido a necesidade de xustificarse perante o seu
electorado nun proceso de emulacion por acada-lo seu nivel de compe-
tencias. Nesta situacion, se a Comunidade Autonoma prefire asumi-
las transferencias incluso se o Goberno Central exerce o seu poder
monopolico, os resultados seran a transferencia de servicios con esca-
sas marxes de financiacion e amplas potencialidades de déficit. Este
resultado altérase cando as Comunidades Auténomas non estan suxei-
tas a imperiosa necesidade de acepta-las transferencias. Situacion que
vén descrita polo xogo numero dous, en que a Comunidades Autono-
ma prefire non acepta-la transferencia a recibila con moi escasa marxe
de financiacion, xa que neste caso a transferencia non chegaria a reali-
zarse. Por ultimo, € posible concebir outra situacion na que o Gober-
no Central decide non exercita-lo seu poder de monopolio de oferta de
servicios transferibles. E o caso do xogo nitmero tres, en que o Gober-
no Central se enfronta a unhas reaccions de popularidade que o com-
prometen directamente coa construccion do Estado das autonomias,
de xeito que as siias mellores alternativas estaran ligadas a aceptacion
das transferencias polas Comunidades Auténomas. Dende logo o Go-
berno Central prefire que as transferencias se realicen con menores
marxes de financiacion, pero, se descoiiece as preferencias e as respos-
tas das Comunidades Autoénomas, o risco de non aceptacion conduceo
a selecciona-la columna de non exercitalo seu poder de monopolio, no
que, en caso de rexitameto por parte das Comunidades Auténomas,
teria unha maior xustificacion (o minimo da columna «non» & maior
c6 minimo da columna «si»).

Sen unha investigacion empirica detallada resulta dificil saber cal
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destes xogos responde a realidade, asi e todo parece probable que a
primeira etapa de construccion do Estado Autonomico (a das preau-
tonomias) reflexase a situacion do xogo tres, mentres que o Xo0go un
puido caracteriza-la situacion posterior, ata que finalmente os Gober-
nos Autonomos (asentados xa sobre un nivel de competencias impor-
tantes e conscientes do risco de asumir novas trasferencias de servicios
con importantes deficiencias e escasas marxes de financiacion) substi-
tuiron as siias preferencias polas do xogo dous, situacion que conduce
a un endurecemento das posicions autonémicas nas comisions mixtas
e 9 rexeitamento das transferencias de servicios sen financiacions ade-
cuadas.

Agora ben, de calquera xeito, as caracteristicas da negociacion
descritas no grafico dous e os esbozos dos xogos anteriores, mostran
claramente que, hoxe por hoxe, as Comunidades Auténomas e os seus
Gobernos se atopan perante unha situacion bastante incomoda no
campo da organizacion xeral dos seus propios servicios e no da propia
programacion do desenvolvemento rexional. Nestas condicions existe
un risco evidente de duplicacion de servicios e de continuo incremento
da necesidade de financiacion das Comunidades Auténomas (36).

2.4. A dimension comunitaria europea

A Comunidade Europea constitiie unha nova instancia xurisdic-
cional de nivel supranacional ou supraestatal. Non se trata dun nivel
federal de Goberno e, en realidade o termo «supranacionalidade» po-
stie un significado ambiguo que debe escindirse en duas facetas dife-
rentes. Dende unha perspectiva «normativa», atopamos unha relacion
xerarquica ou de primicia relativamente ben definida entre o Dereito
e as politicas comunitarias e o Dereito e as politicas nacionais. Sen
embargo, dende unha perspectiva «decisional», resulta que o proceso
de elaboracion das normas e as politicas comunitarias esta ainda moi
influido polo papel central do Consello de Ministros e dos Gobernos
Centrais neste campo (37).

A Comunidade Europea € en gran parte unha creacion dos pro-
pios Gobernos Centrais e, por isto, non & de extrafiar que os procesos
comunitarios de toma de decisions estean feitos & medida de tales
Gobernos, que controlan a posta mais substancial das actividades de-
cisorio-lexislativas da Comunidade —a través do Conselllo Europeo &
do Consello de Ministros, co seu érgano de apoio 6 Comité de Repre-
sentantes— Permanentes e supervisan a accion da Comision a traves
dos representantes nacionais dos numerosos comités creados paro o
caso. Ainda que as institucions comunitarias tenden a crea-la sia pro-
pia dinamica e o papel da Comision e do Parlamento Europeo non
sexa en absoluto despreciable, en xeral, os érganos intergubernamen-
tais son os principais axentes decisorios e, en particular, a capacidade
formal de representacion e interlocucion perante a Comunidade queda

(36) Ver P. Ortiz e J.A. Roldan, «La evolucion del sector piiblico territorial desde la
aparicion de las Comunidades Auténomas», Papeles de Economia Espafiola, n.®
35, 1988.

(37) Ver J.H.H. Weiler, «Il sistema comunitario enropeo. Struttura giudica e processo
politico», il Mulino, Bologna, 1985, paxs. 48 ¢ ss.
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reservada O propio Estado membro. Co que, 4 marxe das normas
internas dalgins Estados federais, estas facultades tenden a ser outra
vez monopolio do Goberno Central (debido & forza atractiva da sia
competencia exclusiva en materia de asuntos exteriores). Asi e todo,
co nivel de atribucions conferido actualmente a Comunidade Europea,
esta claro que tal situacion é altamente disfuncional, xa que se poden
producir e de feito prodicense interferencias nos ambitos competen-
ciais propios dos niveis de Gobernos subcentrais. Concretamente, en
Espafia, a definicion e articulacion das regras que deben rexe-los pro-
cesos de formacion da «vontade estatal» perante a Comunidade Euro-
pea constitiie outro dos grandes problemas non resoltos na construc-
cion do noso Estado autondmico (38).

A reaccion natural fronte a esta situacion foi a tendencia xeraliza-
da das rexions a constitucion de organozacions non gubernamentais
que actian no ambito europeo como grupos de interese e que, no caso
das organizaciéns rexionais (trala superacion do conflicto entre o
Consello das Comunas e¢ Rexiéns de Europa (CCRE) e o Consello das
Rexions de Europa (CRE) chegaran incluso a posuir un recofiecemen-
to da propia Comision no recentemente creado Consello consultivo
dos entes locais e rexionais nos campos de accion dos fondos estructu-
rais e a politica rexional (39). Neste contexto, a propia saida natural
das Comunidades Autonomas en Espafia foi o participar activamente
no movemento rexional europeo €, amais, tratar de rompe-lo monopo-
lio de informacién do Goberno Central, mediante a construccion, no
ambito do Dereito privado, das siias propias institucions de caracter
europeo.

En particular, a politica rexional comunitaria recibiu un novo
impulso e unha consagracion constitucional, de dereito orixinario, coa
Acta Unica Europea, AUE. Nas suas grandes lifias, a politica rexional
comunitaria non pretende substitui-las dos Estados membros, senén
que se orienta a completalas e a coordinalas tendo en conta a intensi-
dade relativa dos problemas rexionais a escala comunitaria, os obxec-
tivos e politicas da Comunidade e a distinta capacidade financiera dos
estados (40). Verbo disto podense sinalar tres dos aspectos principais
da politica rexional comunitaria: En primeiro lugar, a disciplina dos
réximes xerais de incentivos territoriais dos Estados membros, en se-
gundo lugar, a utilizacion dos fondos estructurais e os instrumentos
financeiros comunitarios para orienta-las medidas rexiconais dos Esta-
dos e efectuar unha redistribucion cara as rexiéns con maiores proble-
mas e, por ultimo, a consideracion global dos efectos rexionais das
distintas politicas comunitarias.

(38) Ver, por exemplo, L. Parejo, «Situacién y perspectivas del Estado autondmico. El
papel central de la politica econdmica»n, Papeles de Economia Espaiiola, n.? 35,
1988.

(39) Ver, J. M. Sobrino Heredia, «Participacion de las regiones en la politica regional
comunitarian, Noticias CEE, n.° 38, 1988. recentemente, por Decision da Comi-
sion do 24 de xufio de 1988, creouse o referido Consello consultivo dos entes
rexionais ¢ locais, cfr. D.O. das CE, n.° L 247 do 6 dc setembro de 1988.

(40) Sobre as diferencias rexionais ¢ a politica rexional da Comunidade Europea, po-
dense ver, entre outros, Comision das CE, «Las regiones de la Comunidad amplia-
da. Tercer informe periédico sobre la evolucién socioecondémica de las regiones de
la Comunidad», Luxemburgo, 1987; Uhrich, R., «Pour une Nouvelle Politique de
Dévelopment Régional en Europe», Economica, 2.2 edition, Paris, 1985.




A evolucién da politica rexional comunitaria mostra unha clara
tendencia 4 ampliacion do seu alcance redistributivo e das facultades
decisorias do nivel supranacional. No tocante a disciplina dos réximes
xerais de incentivos rexionais (areas elixibles e teitos maximos de axu-
das) xa vimos no punto 2.1 que o labor da Comision deu ampliado
considerablemente a estructura redistributiva dos teitos de axudas per-
mitidas, mentres que, no novo marco de «cohesion econdmica e so-
cial» definido polo AUE como complemento do ambicioso obxectivo
do gran mercado interior (41), pixose en marcha un proceso de racio-
nalizacion, coordinacion e eficacia da politica rexional.

Sobre as bases das propostas contidas no denominado «Plan De-
lors» (42), o Cumio de Bruxelas de febriro de 1988, acadou, tras ar-
duas negociacions, un compromiso para soluciona-lo triple circulo de
problemas que aflixia a Comunidade: control do gasto de garantia
agricola, crise financeira (disciplina presupostaria e recursos propios)
e ampliacion das dotacions dos fondos estructurais (43). Recentemen-
te, o 24 de xuiio de 1988, o Consello adoptou as novas decisions sobre
o sistema de recursos propios da Comunidade e a disciplina presupos-
taria e 0 novo regulamento marco dos fondos estructurais, 6 tempo
que un novo Acordo Interinstitucional (Parlamento-Concello-Comi-
sion) regulaba a disciplina e a mellora do procedemento presupostario
e establecia as «perspectivas financeiras 1988-1992» (ver estas disposi-
cions no D.O. das CE, n.L 185, 15 de xullo de 1988).

Como se pode apreciar no Cadro 3, a dotacion dos fondos estruc-
turais incrementarase substancialmente 6 longo do quinquenio, ainda
cando a sua duplicacion efectiva en termos reais se prolonga ata o ano
1993. As cifras das perspectivas financeiras adaptaranse anualmente
pola Comision en virtude dos axustes técnicos (evolucion do producto
nacional bruto e dos precios) e tamén experimentaran adaptacions
relacionadas coas condicions de execucion (puntos 9 a 11 do Acordo
Interinstitucional) e, ainda que na sua revision non se poderan supera-
los teitos de gasto establecidos coa marxe do 0,03% do PNB para
imprevistos, as dotacions dos fondos estructurais quedan protexidas
polo comportamento de acadar un mellor equilibrio entre as diferentes
categorias de gastos da Comunidade e, en particular, pola prohibicion
expresa de que ningunha revision dos gastos obrigarorios dé lugar a
unha reduccion do importe dos gastos non obrigatorios (Puntos 8 e 12
do referido Acordo Interinstitucional).

O novo Regulamento (CEE) n. 2052/88 do Consello define os
obxectivos e as funciéns dos Fondos estructurais (FEDER, FSE e
FEOGA-Orientacion) asi como as caracteristicas xerais do réxime das

(41) Sobre o AUE podense ver, entre outros, De Ruyt, J., «Acte Unique Europeen»,
Editions de I'Universiié de Bruxelles», 1987, e J.A. Faina, «El Acta Unica Euro-
pea: El Mercado Interior». Boletin del Centro de Documentacion Europea de
Galicia, Universidade de Santiago de Compostela-Xunta de Galicia (Conselleria de
Economia ¢ Facenda), n.? 1, 1987.

{42) Ve-los documentos COM (87) 100 final e COM(87) 101 final, asi como os Suple-
mentos 1/87 e 1/88 do Boletin das Comunidades Europeas.

(43) Ver, J.A. Faiiia Medinn e J.C. Rodriguez Maseda, «Cumbre de Bruselas: Un Ca-
mino hacia el Acta Unican e L. Menéndez, «Un xornalista no Cumio: Bruxelas, un
paso adianten. Asi como J. Gamallo Aller e L. Lirola Delgado, «Europa ante el
reto de llevar a buen término el Acta Unica», en EURO 1§, cuadernos quincenales
del C.D.E., Universidad de Santiago de Compostela,n.t | e 5, 1988, respectiva-
mente.




intervencions estructurais, do Banco Europeo de Investimentos, NEI,
e dos demais instrumentos financeiros, e as directrices basicas en ma-
teria de recursos dos fondos estructurais, a siia concentracion en favor
das rexions desfavorecidas e a modulacion das porcentaxes de inter-
vencion.

Verbo do seu réxime, as intervencions estructurais da Comunida-
de seran un complemento das accidons nacionais correspondentes ou
unha contribuccion as mesmas que se estableceran e desenvolveran
nun marco de «cooperacion», é dicir, «mediante estreita concentracion
entre a Comision, o Estado membro interesado e as autoridades com-
petentes designadas polo mesmo no ambito nacional, rexional, local
ou doutro tipo». As intervencions estructurais da Comunidade realiza-
ranse preferentemente en forma de «programas operativos» (conxun-
tos coherentes de medidas plurianuais) e, para estes efectos, os estados
membros co fin de acelera-las intervencions poderan acompaiar con
solicitudes de programas operativos a presentacion 4 Comision dos
seus correspondentes programas de accion nas materias de desenvol-
vemento rexional (Obxectivo n. 1), de reconversion rexional e social
(obxectivo n. 2), de loita contra o paro de longa duracion e de inser-
cion profesional dos xoves (obxectivos 3 e 4) e de desenvolvemento de
zonas rurais (obxectivos 5,a e 5,b). A Comision valorara os plans e as
accions propostas e establecera no seo do proceso de «cooperacion» e
de comun acordo co Estado membro, «o marco comunitario de
apoio» que garantira a coordinacién da axuda estructural comunitaria
en favor dos obxectivos que se pretendan acadar nunha determinada
rexion e que incluira os aspectos fundamentais da intervencion comu-
nitaria, en particular: as lifias de actuacion prioritarias seleccionadas
para a mesma, as formas desta intervencion, o programa indicativo de
financiacion (con indicacion do importe das intervencions e as suas
fontes) e a duracion das intervencions.

Verbo dos recursos establécese un esforzo de concentracion xeo-
grafica en favor das rexions menos desenvolvidas (as comprendidas no
Obxectivo n.° 1) (44), para as que, en particular, a contribucion dos
fondos estructurais comunitarios —incluidos os cinco obxectivos— se
duplicara en termos reais xa para 1992. No tocante 6 FEDER en
concreto, establécese que podera dedicar aproximadamente o 80% dos
seus créditos a estas rexions e que —co obxecto de facilita-la progra-
macion das intervencions— a Comision establecera para un periodo
de cinco anos o reparto a titulo indicativo do 85% dos seus créditos
de compromiso por Estados membros (para o que se tera en conta 0s
tres obxectivos de desenvolvemento das rexions atrasadas, reconver-
sion e desenvolvemento rural —obxectivos 1, 2 e 5b—, pero terd que
se garantir un incremento substancial das intervencions en favor das

(44) Son rexions NUTS de nivel 11, cun PIB por habitante inferior 6 75% da media
comunitaria, asi como Irlanda do Norte, os Departamentos franceses de ultramar
e aquelas outras rexidns cun PIB por habitante que se aproxime 4 cifra anterior e
existan razons especificas para incluilas no Obxectivo n.° 1. No anexo do referido
regulamento (CEE) 2052/88, establécese a lista destas rexions que sera revisada
quincenalmente. Comprende, amais das citadas anteriormente, Andalucia, Astu-
rias, Castela e Ledn, Castela-A Mancha, Comunidade Valencia, Extremadura, Ga-
licia, Canarias ¢ Murcia en Espafia; Abruzos, Basilicata, Calabria, Campania, Mo-
lise, Apulia, Sardefia e Sicilia en Italia; Corcega, en Francia, ¢ a totalidade de
Grecia, Irlanda e Portugal.




rexions menos prosperas). Amais destes esforzos de concentracion
xeografica, as porcentaxes de participacion comunitaria modularanse
en funcién de: a) a gravidade dos problemas especificos s que se
dirixen as accions, b) a capacidade financeira do Estado membro, con
especial consideracion da stia prosperidade relativa, c) o interese das
accions dende o punto de vista comunitario, d) o seu interese dende o
punto de vista rexional e e) as caracteristicas propias dos tipos de
accions contempladas. Asi e todo, as porcentaxes de participacion co-
munitaria con cargo 6s fondos estructurais —nos cinco obxectivos—
oscilaran entre os limites seguintes: 1) para as rexions menos favoreci-
das —comprendidas no obxectivo n.° 1—, entre un maximo do 75%
do custo total e, como norma xeral, un minimo do 50% de gasto
publico, e 2) para as demais rexions, un maximo do 50% co custo
total e, como norma xeral, un minimo do 25% do gasto publice.

Dende logo que estas medidas por si soas non abondaran para
cambia-las tendencias profundas da distribucion espacial das areas de
crecemento en Europa e, mesmo, comparadas coas grandes macro-
magnitudes das economias europeas pesien unha importancia relati-
vamente escasa. Asi e todo, adquiren unha maior significacion cando
se comparan coas cifras de formacion bruta de capital das rexions
mais pobres (6 redor dun 10%) e cos volumes de investimento das
autoridades publicas, de xeito que a racionalizacion e configuracion
mdis redistributiva dos recursos e instrumentos de politica rexional
comunitaria abren unhas perspectivas non despreciables.

Como sulifiou o Informe Padoa-Schioppa, a construccion do
mercado interior, o logro dun espacio econdomico comun, € un gran
paso no campo da eficiencia e na asignaciéon dos recursos que debe ir
acompainadoe dun reequilibrio das funcions do sistema econémico da
Comunidade Europea nos campos da estabilizacion e a redistribucion
(45). Verbo disto, a duplicacion da contia real dos fondos estructurais
para 1993 e a maior eficacia redistributiva da sita concentracién xeo-
grafica e da modulacion das porcentaxes de participacion comunitaria
(agora un 50% como minimo nas rexions do obxectivo n.° 1) supofien
un paso importante no reequilibrio das funcions da Comunidade. Ain-
da que, en ultima instancia estas medidas foran aprobadas polos esta-
dos membros (Consello Europeo e Consello de Ministros) e nunha
contia moi inferior 6 que é normal nos estados federais, a propia
loxica do federalismo fiscal conduciu a un reforzamento importante
das facultades do nivel supranacional nesta materia, o que, entre ou-
tros aspectos, se manifesta tanto na supresion das forcadas nacionais
no FEDER, como no papel atribuido 2 Comisién no proceso de con-
certacion e, en concreto, na negociacion para o establecemento dos
marcos comunitarios de apoio (ainda que a Comision actuara «asisti-
da» por un Comité consultivo nos obxectivos 1 e 2, polo Comité do
FSE nos obxectivos 3 e 4, e por un Comité de xestidon nos obxectivos
5a e 5b).

A razon tedrica de fondo para estas formulacions atopase na
tendencia a atribui-las funcions de redistribucion horizontal entre va-
rias xurisdiccions a un nivel xurisdiccional superior, por causa dos

(45) Ver, «Eficacia, estabilidade e equidade. Una estrategia para la evolucion del siste-

ma econdmico de la Comunidad European, cit. especialmente, paxs. 32 ess, 83 ¢
ss. ¢ 116 e ss.
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custos organizativos que ocasiona & estructura territorial do sector
publico a recollida de informacién sobre as condicions e requisitos das
areas asistidas (46). Agora ben, as axudas comunitarias no campo da
politica rexional son, maioritariamente, subvencions especificas con
porcentaxes de participacion, co que pretenden non so efectos redistri-
butivos, senén tamén efectos asignativos, tratando de orienta-las ac-
ciéns de politica rexional nas direccions de compatibilidade cos obxec-
tivos e politicas comunitarias e na busca dunha maior eficacia. Os
novos desenvolvementos e formulacions na teoria dos efectos dos dis-
tintos tipos de subvencions entre poderes publicos (47) fan imposible
pronunciarse sobre a efectividade do caracter condicional das axudas
comunitarias sen un exame empirico das mesmas. Pero, en calquera
caso, as lifias da actual reforma apuntan cara a unha maior efectivida-
de dos criterios comunitarios e cara a un importante grao de coordina-
cion vertical entre os distintos niveis de goberno.

Con relacion a este extremo, a mencidn explicita das autoridades
rexionais e locais na cooperacion nas intervencions estructurais e a
recente creacion pola Comision do Consello consultivo dos entes re-
xionais e locais implican un certo recofiecemento comunitario da nece-
sidade de coordinacion xurisdiccional vertical e dos esquemas de pro-
gramacion de abaixo-arriba. Asi e todo, non debe esquecerse que teré
que se-lo Estado membro, a través da stia representacion oficial peran-
te a Comunidade, quen designe as autoridades subcentrais que se con-
sideren competentes e isto ocasiona outra volta o problema urxente de
desefiar e consensuar un conxunto de normas eficientes que regulen os
cauces de acceso das Comunidades Autonomas 0s novos mecanismos
de «cooperacion» na articulacion, xestion, control e seguimento das
intervencions estructurais comunitarias, do BEI e dos demais instru-
mentos financeiros, asi como na distribucion dos importes plurianuais
indicativos que se esperen do reparto interestatal das cifras consigna-
das nas previsions financeiras da Comunidade Europea. Respecto a
isto, normas como a acordada no seo do Consello de Politica Fiscal
e Financeira en 1986 establecendo 0 mecanismo de coordinacion entre
o FCI e o FEDER que regula o acceso normal das Comunidades
Autdénomas 6 segundo, constitiien un magnifico exemplo da direccién
correcta neste sentido; pero, agora, a desorbitacion dende os proxec-
tos individuais 6s programas operativos e as negociacions no novo
marco de cooperacion ocasionan problemas operativos mais comple-
xos e dificiles de solucionar. Unha vez mais, o desenvolvemento auto-
nomico-constitucional en Espafia e a articulaciéon eficiente do noso
modelo de planificacion de abaixo-arriba, tanto dende a propia di-
mensién interna, como dende a comunitaria, esixen un esforzo de ima-
xinacion e de compromiso na construccion dun conxunto de normas,
instancias de negociacién e instrumentos vinculantes de tal xeito —co-
mo os contratos de programa, por exemplo— que sirvan de marco
para un exercicio mais eficaz das competencias atribuidas 6s distintos
niveis de goberno e un mellor servicio as preferencias e necesidades
dos cidadéns.

(46) Ver, Breton, A. e Scott, A. «The Economic Constituion of Federal States», Univer-
sity of Toronto Press, 1978, paxs. 154 e 155, especialmente.

(47) Unha boa exposicion destes modelos pode encontrarse en D.N. King, «Fiscal
Tiers: The Economics of Milti-Level Governement», Goerge Allen & Unwin, Lon-
dres, 1984, paxs. 86 e ss.
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