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1. Bases y objetivos regionales en la actualidad.

La politica econémica regional de Espafia en los afios 80 no puede
asemejarse ni a la de las décadas pasadas ni mimetizar la oportuna pa-
ra otros paises de nuestra &rea cultural. Es una politica mucho mas
compleja que la del pasado o la del resto de Europa ya que se produce
no solo en un contexto internacional de crisis econdmica con elemen-
tos deflacionistas generalizados sino también en un horizonte domésti-
co de superacion tanto del Estado nacional (proceso de integracién en
la CEE} como de transformacién del Estado unitario (proceso autoné-
mico} {1). Este cumulo de dificultades aconseja tener bien claro unos
presupuestos de racionalidad basicos que hagan de la cuestion re-
gional un elemento enriqguecedor de ia convivencia y no la ocasion de
nuevos traumas historicos. Tales presupuestos nos permitirdn disefiar
una propuesta de objetivos de politica regional para el dificil tiempo
que viene.

(*} Subdirector General de Planificaciéon Regional, Ministerio de Economia. Vicepresi-
dente de la Asociacion Espafiola de Ciencia Regional.

{**) Elgrueso de este trabajo fue redactado en Agosto de 1979 por lo que sus afirma-
ciones y datos deben situarse en ese contexto. Sin embargo, los epigrafes A, By C dela
seccion final (2.2.} han sido actualizados en Junio de 1980.

{1} Sobre este doble proceso, me remito a mi trabajo, ‘‘Las autonomias en Espafia y la
crisis del Estado nacional en Europa. Un enfoque fiscal”, en Estudios sobre el Proyecto
de Constitucion, Centro de Estudios Constitucionates, Madrid, 1978: 657-684.
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1.1. Presupuestos bésicos de racionalidad.

Los siguientes presupuestos pueden acaso reducir los abundantes
grados de arbitrismo y emocionalidad que respecto a la cuestion re-
gional se observan en muchos sectores de la sociedad espafiola:

1) Aminorar las disparidades regionales es un problema de
politica y accién regional a largo plazo, lo que conlleva que los objeti-
vos e instrumentos regionales en horizontes cortos y medios deben
sostenerse y adaptarse a las circunstancias temporales, pero no sufrir
cambios erraticos que conducirfan a la ineficacia y despilfarro de los re-
cursos publicos y privados comprometidos anteriormente. Esto deter-
mina que deben continuarse y potenciarse con una mejor coordina-
cién, las acciones regionales subsistentes del pasado, maxime porgue
las principales han tenido vigencia en poco mas de una década. Al mis-
mo tiempo deben instrumentalizarse otros objetivos en la actualidad
mas demandados por la sociedad —como el incremento o la reconver-
sién de empieos, la promocién pablica de las necesidades bésicas y la
preservacion ecolégica—, todo ello en un contexto politico-
administrativo progresivamente descentralizado.

2) 5i bien la economia de mercado fomenta algo mas que otros
sistemas las disparidades regionales, regula unas condiciones globales
para los sectores productivos y los consumidores mucho mas eficien-
tes vy flexibles que las provocadas por el intervencionismo y la planifi-
cacion central. En consecuencia los mecanismos regionales de ajuste a
la crisis econémica y las intervenciones pablicas para enfrentarse con
el desarrollo especialmente desigual, no deben distorsionar la libertad
de empresa sancionada por la Constitucién. Con todo, algunos de los
objetivos de la politica regional {fundamentalmente, los equilibradores
y suministradores de servicios publicos) forman parte imprescindible
de la funcién redistribuidora del Estado.

3) Como consecuencia de lo anterior, constituye una burda
aberracién econdmica plantear autarquias regionales en el contexto de
interdependencia e integracién en la CEE que parece ser unénime en la
actual sociedad espaficla. Las nostalgias autarquicas se han planteado
en los Gltimos meses tanto en lo que respecta a los ingresos tributarios
como a los flujos financieros, tanto en los suministros de energia y/o
agua, como en los movimientos de poblacién {rural, cualificada e inclu-
so académica). La irracionalidad que implicarian esas distintas frag-
mentaciones del mercado nacional significarfan un retroceso respecto
a la creciente liberalizaciéon que necesita una estructura econdémica es-
pafiola minimamente moderna.
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Si los anteriores presupuestos se aplican en cualquier situacién de
la coyuntura econémica, la especial gravedad y persistencia de la crisis
econdmica en los aflos proéximos permite afiadir otros presupuestos
basicos de racionalidad:

4) Al ralentizarse el crecimiento y aumentar el desempleo en la
economia nacional en su conjunto y en sus focos tradicionales de acti-
vidad, la distincién dicotomica entre regiones desarrolladas y subde-
sarrolladas tiene menos sentido que antes, como tampoco lo tiene el
contraponer la urgencia de la reestructuracion sectorial de las primeras
con la no menos urgente necesidad de transformacién estructural de
las segundas. Un dualismo ‘‘norte-sur’’ a la italiana o los planteamien-
tos tercermundistas '’ centro-periferia’”’ no s6lo estan negados por ob-
servadores neutrales (2) sino que desconocen ia compliejidad y por
consiguiente multiplicidad tipolégica de las regiones espafiolas.

B) Sin embargo, los ajustes coyunturales, fundamentalmente
sectoriales, provocados por la crisis, pueden efectivamente difuminar
las transformaciones estructurales propiciadas por la politica regional,
con lo que ésta se convertiria, como en los planes de desarrollo, en un
mero apéndice de la politica econdmica global. El contexto autonomico
permite superar ese peligro: hay medios constitucionales previstos y
voluntad unanime en todo el pais para que la politica regional no quede
anegada por la politica econdmica nacional sino que sea, progresiva-
mente, un componente fundamental del enfoque programatico de la
actividad econdmica. Ello plantea la exigencia de substanciales mejo-
ras en la coordinacién de las acciones regionales de los distintos depar-
tamentos y organismos ministeriales asi como en la descentralizacion
y explicitacién geografica del gasto publico. La ausencia de un meca-
nismo administrativo apropiado y bien concebido, ya resaltada por la
OCDE (2), imposibilita la fijacién de objetivos giobales y a largo plazo
asi como la coordinacién nacional y regional en campos decisivos (in-
version publica, infraestructuras, ordenacién territorial, utilizacién de
los suetos, racionalizacién de los nicleos urbanos, etc.).

Cabe afirmar, en suma, que contraponer la politica econdmica na-
cional a la politica econédmica regional, es tan conceptualmente irrele-
vante y tan practicamente ineficaz como sefalar fronteras temporales
rigidas en el manejo de la programacion a corto, medio y largo plazo.
Tan disturbador es olvidar el continuum espacial internacional-

(2} Por ejemplo, por lo que se refiere al aualismo, véase OCDE, Les problémes et les po-
litiques de developpement regional dans les pays de 'OCDE, Vol. |l, Parls, 1976: 125.
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nacional-regional-local como el continuum de los tres horizontes tem-
porales convencionales. La crisis econémica ha puesto de manifiesto
dramaticamente que tanto las politicas industriales, de empleo, de vi-
vienda y equipamientos, etc., como las de hacienda publica, son inse-
parables de la politica regional. No acomodar los diagnoésticos politicos
a este hecho supondria no s6lo prolongar ei ‘‘ghette’” en que ha vivido
tantos afios la politica regional sino, lo que es mas grave, impediria que
las distintas comunidades y pueblos de Espafia pudieran expresar sus
preferencias.

1.2. Objetivos a corto, medio y largo plazo. Instrumentos.

A partir de los presupuestos basicos anteriores, pueden expresarse
los objetivos que se propugnan como recomendables a la situacién re-
gional de Espafia en el préximo futuro. En el Cuadro 1 se desglosan en
los horizontes convencionales de corto (alrededor de 1 a 3 afios), me-
dio {de unos 3 a 7 afios) y largo plazo (desde cerca de una década a
mas de dos). Debe recordarse la reiatividad y artificialidad incluso de
tales separaciones rigidas, tal como se ha dicho antes, de forma gue
con mas propiedad debe hablarse de programacién continua antes que
fragmentada en intervalos temporales arbitrarios. Como se desprende
del cuadro, cada uno de los siete objetivos a largo plazo no son sino ob-
jetivos derivados y continuados de los correspondientes siete objeti-
vos formulados a corto y medio plazo. Pueden, pues, aguellos conside-
rarse como desiderata de los objetivos definidos e instrumentados a
corto y medio plazo. La breve descripcidn que sigue a continuacion
conjunta, en consecuencia, los objetivos mas cercanos con su culmi-
nacidn mas lejana.

1} La reduccidn de las disparidades interregionales es un objetivo
tradicional de fa politica regional, particularmente sensible después de
los periodos de crecimiento rapido como el experimentado por la
economia espafola desde 1959 a 197 3. En (ltima instancia apunta a
targo plazo hacia la equidad espacial, tanto horizontal o interregional,
como vertical, es decir entre los recursos disponibles a escala central,
regional y local. Los instrumentos mas inmediatos y experimentados
que en el contexto europeo han puesto en marcha ese chjetivo son las
distintas formas de subsidios enumerados en el cuadro, facilidades de
infraestructura y equipamiento y, muy en menor grado, preferencias
especificas a favor de las empresas localizadas en las areas a de-
sarrollar. Para acelerar la armonizacién regional, caben también las pe-
nalizaciones desincentivadoras en las areas congestivas o de creci-



CUADRO N.° 1
OBJETIVOS DE DESARROLLO REGIONAL E INSTRUMENTOS DE POUTICA REGIONAL

Horizonte OBJETIVOS INSTRUMENTOS
A B C CTE F. [r] H ]
CORTO PLAZO 1. Reducir DISPARIDADES INTERREGIONALES + + + - - + + - +
{1-3 aftos} 2. AUMENTAR EMPLEO, sobre todo en drean de smigracidn + + + + + + -
3. RECONVERTIR EMPLEC en &seam congastivas y an declive | + + + + +
4. DESARROLLO INTEGRADQ: agriculturs-industris-sarvicios | + + + + + + +
MEDIO PLAZO 5. AUTONOMIA REGIONAL con integraciin nacional & intarna-
{3-7 anos) cional + + + + + + +
6. Pravisién minima uniforme de BIENES Y SERVICIOS PUBLK-
o5 + +
7. Proteccion dei MEDIQ AMBIENTE - - +
LARGO PLAZO 1'. EQUIDAD ESPACIAL en los niveles horizontal y vertical
17-20 shosl 2°. ELECCION VOLUNTARIA de tipo y locslizacién de trabajo
3. ELASTICIDAD ESPACIAL sl cambic tecnoldgico deasado
4’. DESARROLLO ARMONICO: cracimesnto lanto y selectiva
e §'. PERMISIVIDAD pars la heterogenexdad social yio ragional
8'. Sigtema genaral de SEGURIDAD SOCIAL Y TRANSFEREN-
CIAS INTERPERSONALES
7. RESERVAS ECOLOGICAS ralativaments sutosuficientas
I.__INSTAUMENTOS FINANCIEROS 1. INSTRUMENTCS NO FINANCIERQS
A. SUSBSIDIQS A LA INVERSION E. PENALIZACIONES DIRECTAS
1. Bonificacionsa tributaring a 18 inversion 1. Licencias de construccin
2. Subvenciones ¢ la inversi 2. Perminos de ocupacidn
3. Préstamos de entidades oficisles de cridito 3. Zonificacign
4. Créditos garantizados por el Estado
5. Créditos a bajo intards F. PROVISION DIRECTA DE FACILIDADES INDUSTRIALES
g. Obligaciones v bonos para el desarrollo industrial . Suew barato slguiler
- FacHidades de importacidn
8. Exanciones o reducciones srancetanss 2 Edificios y piartas industrislese yonian :::zz mercado
B. SUBSIDIOS PARA COSTES DE TRASLADO Y ESTABLEC- 3. Poligonos industrisles
MIENTO G. SERVICIOS INDIRECTQS ¥ EQUIPAMIENTO
1. Subvencicnes pars gantos de traslado .
2. Subaidics pare gestos de nuevs localizacion ; I\mm:murn técnicas
3. Subvenciones para codtes o8 resdagtacidn protesionss ‘ . .
A, SUbVBNCIONas pare pastos de “itroduccion” 3. gt(:r.:n i:f::l)lﬂruclurll socisies {educacién, sanidad,
C. SUBSINOS DE COSTES DE OPERACION H. DESCENTRALIZACION DE LA INVERSION PUBLICA,
1. Exenciones o reducciones tributariss
2 Extncones . ecuocons e Seguidad oce | il
3. Subsidios de UraNSPOME ¥ materiales MUl .
vty " 3. Dficinas gubernamaentalss {Ministarios *productivos’’)
4. Bonificacion en s Importacién de mercanclas 4. Instituciones de Educacion, invastigacion y aapidad
D. PENALIZACIONES FISCALES
1. impuesto solwe la ndmina i . INSTRAUMENTOS PREFERENCIALES
2. COS':I“WH isobre | inversion, ventas, benefi- |. PREFERENCIAS DE “UNA SOLA VIA™

Praterancia para la sdjudicacién de contraton piblicos.
2 Prﬁfmcln para recibi crédito estatal y/o ragionat
3. Pr pava la comurcializacidn interior y tari

A, 1973
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miento considerado excesivo, si bien la eficacia de ellas es escasamen-
te concluyente, maxime en un tiempo de crisis generalizada como la de
estos afos.

2} La creacién de empleos, particularmente en las regiones expul-
soras de poblacion, es también otro de los objetivos sempiternos de
politica regional. Este objetivo tiene en la crisis actual especial impor-
tancia puesto que estas regiones, al reducirse drasticamente las migra-
ciones interregionales y al extranjero, soportan las mayores tasas de
paro del pais. La bisqueda de sectores tecnologicos intermedios, alta-
mente intensivos en mano de obra, e incluso la fijacidn de ciertos exce-
dentes de poblacion en actividades agricolas intensivas y de aita elasti-
cidad renta, constituyen, junto con la actividad productiva y motivado-
ra del sector publico, ias tareas que deben emprenderse con los instru-
mentos financieros, fisicos y preferenciales que se enumeran en el
cuadro. El desideratum de este objetivo es acercarse a un tipo de so-
ciedad en que sea posible la eleccién individual de la clase y situacidn
del trabajo a desempefiar. {Incluso la decisidn temporal de trabajar o no
trabajar).

3) Lareconversion de empleos en areas metropolitanas congesti-
vas 0 en areas en declive es un objetivo que aunque no ha nacido con
la crisis energética, si que ha sido vigorosamente resaltado por ella. La
reestructuracion de los viejos sectores en crisis aguda, la moderniza-
cién de otros muchos y la blisqueda de los miticos sectores-punta,
tienen, casi siermnpre, como nota comin la reduccién sistematica de sus
respectivos niveles de empleo si quieren aumentar su productividad. Y
las regiones industriales antiguas podrian, asi, convertirse en expulso-
ras de poblacién si no consiguen amplificar y sofisticar substancial-
mente sus sectores terciario y cuaternario. Ello les permitiria conseguir
una elasticidad espacial en funcién del desarrollo post-industrial previ-
sible, en el cual el papel de los sectores industriales convencionales va
a tener un peso decreciente, similar al que experimentd la agricultura
contemporénea a los procesos industriales de la primera mitad de este
siglo. Ademas de los incentivos a la inversion, los subsidios para sufra-
gar los costes de traslado y los costes de operacién, son los instrumen-
tos mas empleados en los paises con problemas mas antiguos de re-
conversién industrial, {por ejemplo, Gran Bretafia),

4} La consecucion de un desarrollo integrade ha sido un objetivo
no por repetido, menos evanescente en abundantes formulaciones de
planificacién regional. Es de los objetivos conceptualmente menos pre-
cisos, puesto que a menudo parece asumir como constantes el peso de
los tres sectores productivos en el PIB, pretensién evidentemente inge-
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nua. Mas consistente seria auspiciar una productividad y competitivi-
dad similarmente elevada tanto en la agricultura como en la industria y
servicios de forma que los excedentes de un sector no financien otro u
otros, con las consiguientes distorsiones en la distribucién funcional,
personal y regional de producto social. En Gltima instancia este objeti-
vo aspira a un desarroilo “‘arménico’’, expresidon qué en un contexto
post-industrial debiera traducirse por un crecimiento lento o estaciona-
rio, seleccionado por sistemas de votacion en funcion de las preferen-
cias ciudadanas.

5} La consideracion de la autonomia regional dentro de los objeti-
vos a medio plazo en absoluto pretende eludir la urgencia de algunos
de los estatutos auton6émicos del estado espafiol, sino sefialar que el
proceso autondmico en su conjunto no se consolidara sino a largo pla-
2o de la década de los 80, coincidiendo ademas con el proceso de in-
tegracion en la CEE y el impacto regional que ésta va a comportar. La
simultaneidad de ambos dificiles procesos —el autonémico y el de
integraciéon — debiera propiciar muchos mas andlisis de incidencia
nacional/regional que los muy preliminares efectuados hasta la fecha.
Si ambos procesos se realizan sin traumas, las distintas nacionalidades
y regiones espafiolas pueden haber constituido dentro de dos décadas
un modelo pluralista de permisividad y tolerancia para la creciente he-
terogeneidad y complejidad social. Ademas, la institucionalizacion
autonémica del Estado permitird plantear e implementar programas de
planificacién descentralizada, debidamente coordinados {3).

8) Como en el caso anterior, el objetive de normalizar regional-
mente la provision de bienes preferentes y servicios publicos sblo
puede considerarse a medio plazo en cuanto a su consolidacion pero
no en cuanto a su iniciacidn. La formulacién de este objetivo es recien-
te pero esti llamada a desempefiar un papel primordial por su efectivi-
dad en la nivelacién territorial de los beneficios y oportunidades del de-
sarrollo: se trata de programar, mediante un sistema de transferencias
de la hacienda central, |la satisfaccién de las necesidades esenciales de
la poblacién, comprendiendo tanto los bienes y servicios considerados
minimos para el consumo individual {alimentacidn, vivienda, vestido)
cuanto la infraestructura colectiva (educacidn, sanidad, transportes,
equipamiento urbano, etc.). Este enfoque de necesidades basicas ins-

{3] La viabilidad de una planificacién descentralizada la he discutido en el “’paper”’, “Is
it Possible a Descentralized Economic Planning?’’, presentado al /nternational Seminar
on Public Economics, dirigido por el Prof. Richard Musgrave, Toledo, Sept. 1979 (Ver-
sién espafiola en prensa en el Instituto de Estudios Fiscales}.
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trumenta de manera clara y facilmente cuantificable el principio de soli-
daridad interregional ya que confiere al Estado (que incluye las futuras
Comunidades Autonomas), la promocién —lo que no significa la ges-
tion directa— de los bienes y servicios considerados como imprescin-
dibles en la sociedad europea actual (4). A largo plazo la nivelacién de
las necesidades minimas individuales y colectivas no es otra cosa sino
la articulacién, mediante la progresividad del sistema fiscal, de un sis-
tema de seguridad social generalizado y de transferencias interperso-
nales de renta.

71 Finalmente, el objetivo de proteccién medio-ambiental no por
reciente es el menos importante, dada la creciente sensibilizacién so-
cial al tema. En su vertiente de politica econédmica regional este objeti-
vo tiene puntos de contacto con el desarrollo integrado aludido antes.
Sus instrumentos en la actualidad son mas bien desincentivadores y
controladores de los efectos de degradacién de la actividad productiva
y, ademas, especialmente vinculados a localizaciones especificas de
ambito subregional. A largo plazo, no es utdpico pensar que las prefe-
rencias locales o de ciertos grupos sociales lleven a armonizar la pro-
teccidon ecolégica con la experimentacion de actividades neo-
artesanales y formas alternativas de vida.

2. El proceso autonémico desde la perspectiva econémica.

Un intento técnico de evaluar los costes y beneficios del actual pro-
ceso autonémico para Espafia en su conjunto es seguramente infruc-
tuoso por muy atractivo gue sea intelectualmente. Dificultades de
cuantificaciéon y las propias limitaciones del anélisis coste-beneficio
impiden apuntar hacia una optimizacién de decisiones tan complejas
de raiz fundamentalmente politica. Acaso sea mas factible este tipo de
andlisis referido a niveles regionales y por supuesto locales (5).

Por ello en este momento podemos constatar la complejidad de la
actual transformacién autonémica del Estado y de los costes de orga-
nizacién (comprendiendao los de administracién y coordinacién) consi-

(4} Hay una intuicion de este enfoque en la Constitucion, art.® 1568.1, si bien no tan
explicita como en lo que concierne al Fondo de Compensacion para gastos de inversién
(art.® 158.2).

(5} - Sobre la impotencia del andlisis coste-beneficio en las grandes opciones y su opor-
tunidad en niveles jurisdiccionales bajos, véase G. Sdenz de Buruaga, ''Los gastos de las
Administraciones locales: eficiencia, planificacion y proceso presupuestario”’, /nforma-
cién Comercial Espaiiola, Mayo 1973,
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guientes (6). Estos costes no deben oscurecer la evaluaciéon —todavia
mas dificil— de los beneficios, tanto sociales como econdmicos, de la
operacidn autondmica. Entre los primeros el mas obvio sera la desapa-
ricién del contencioso histérico respecto a la organizacidén centralista
de |la convivencia nacional y, en consecuencia, la vitalizacion de la rica
multiplicidad de instancias regionales. En cuanto a los segundos, la
mayor eficiencia provocada por la cercania de la toma de decisiones y
su control mas continuado permite ajustar ia oferta de bienes y servi-
cios pablicos a las necesidades y preferencias de bienes y servicios
publicos a las necesidades y preferencias ciudadanas. En definitiva, el
proceso autonémico, si se desarrolla con inteligencia, conciliara los
dos grandes objetivos que pretenden las modernas sociedades de-
mocréticas: la progresiva equidad social y la creciente eficiencia eco-
ndémica.

A menudo se contraponen ambos objetivos siendo labor de ia
politica econdmica intentar conciliarios: por un lado la bisqueda de ia
eficiencia econémica maximizara el producto social por habitante; por
otro el deseo de equidad interregional minimizara las diferencias in-
terregionales en la renta per capita. En un contexto autonémico los dos
objetivos probablemente sera todavia mas contrapuestos y por consi-
guiente de méas delicado tratamiento politico: la eficiencia no es s6lo un
objetivo nacional sino a compatibilizar regionalmente y, asimismo, ia
equidad interregional presupone la aceptacion no solo de variables
econémicas sino de factores culturales e histéricos gue no por ser in-
cuantificables, son menaos valiosos. Solo la solidaridad entre las na-
cionalidades y regiones, proclamada en la Constitucién, puede permitir
un didlogo y cooperacién permanentes entre las diversas Comunida-
des del Estado espariol.

2.1. Equidad social y demanda auton6mica.

La satisfaccién de la demanda autondmica se esta llevando a cabo
en dos fases: en la primera se han establecido —como se refleja en el
Cuadro 2 — trece entes preautondmicos y restan cinco areas indeci-
sas; en la segunda a partir presumibiemente de finales de 1979 se for-
malizarén las primeras Comunidades Autdnomas, concretamente Ca-
talufia y Euzkadi.

{6} Debo a los profesores canadienses Breton y Scott eswa terminologia clarificadora en
su reciente libro The Economic Constitution of Federal States, University of Toronto
Press, 1978 (Al respecto, véase sobretodo, Capitulos 3 y 4).



CUADRC N.> 2
ENTIDADES TERRITORIALES DE ESPANA [Agasto 1979}

Entes Poblacitn Provincias
Preautonédmicos Superficie (Km? imiles hab. 1975} [entre paréntesis, n.° de Municipios) Municipics
1. ANDALUCIA B7.268 6.244 Almetla (103) Granade (1947 Malaga {100)
Cédiz (42) Huelve (79} Savills {102)
Cérdoba (765)  Jaén (107} Couta v
Melilia 12} 798
2. ARAGON 47 669 1.172 Huesca {254] Zaragoza (298) Teruel i268) 820
3. ASTURIAS 10.665 1.094 QOviedo (78} 78
4. 15LAS BALEARES 5.0174 591 Balesras (65) 65
5. ISLAS CANARIAS 7.273 1.283 L. Palmas (34} Sta. Cruz
Tenanife {53) 87
6. CASTILLA-LEON 78.679 2.077 Avila (288) Segovia (234)  Valiadolid (233)
Burgos (485)  Soria (213} Zamora (275}
Salamsnca {382) Palencia |246) 2.342
7. CASTILLA-LA MANCHA 79.226 1.646 Albacete (BE} Cusnce (2801 Toledo (205}
C. Real {98) Guadalajara (335} 1.004
8. CATALURA 31.830 5.648 Barceiona {30B) Lérida i256)
Gerona (235)  Tarragona (178} 978
9. EXTREMADURA 41.602 1.074 Badajoz (182) Céacares (219) 381
10, GALICIA 29.434 2679 La Corufia 193] Orenss (92)
Lugo (66] Fontevedra {B1) 312
11, MURCIA 11.317 B79 Murcia (43) 43
12, PAIS VALENCIANO 23.305 3.377 Alicante {140} Castellén (142) Valencia (263) 545
13. PAIS VASCO 7.261 2.053 Alave {(63) Guipazcoa (81) Vizcaya (97) 241
Areas Indecisas
14. CANTABRIA 5.28% 483 Santander {102} 102
15. LEON 15.468 528 Letin {230) 230
16. MADRID 7.89% 4.242 Madrid (183} 183
17. NAVARRA 10.421 482 Navarra (265} 265
18. RIQJA 5.034 240 Logroho (183} 183
TOTAL 504.750 Km®  35.736.400 50 B.655
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En realidad tanto la pluralidad de futuras Comunidades como la
propia distincion de su exigencia autonémica no son sino muestras de
lo que el futuro Estado autondmico pretende: consagrar e incluso pro-
teger como positiva la diversidad pero dentro de la solidaridad. Esta y
aquella deben contemplarse no como vectores contrarios sino como
imprescindibles para llegar a formar una sociedad madura.

Vamos a recordar algunos de los datos fundamentales a partir de
los cuales se constata la diversidad / solidaridad de este pais de paises:
superficie y poblacién, producto interior neto y renta per capita, saldos
migratorios y tasas de paro. No vamos a insistir en su comentario por
ser suficientemente conocidos en su mas comun distribucién provin-
cial, por lo que aqui los presentamos en las agregaciones regionales de
Entes Preautonédmicos y Areas Indecisas que hemos sugerido.

A} Superficie y Poblacidn.

Del Cuadro 3 se desprende que los EP mds extensos — Andalucia,
Castilla-Mancha y Castilla y Leén— representan casi la mitad de la su-
perficie nacional (48,6%). Unidos a los otros cuatro grandes, superan
las tres cuartas partes de la misma {78,5%)}. En cuanto a los espacios
territoriales menores, con la excepcion de Leén y Navarra, correspon-
den a Areas indecisas, mas tres EP —Canarias, Pais Vasco y Baleares—
cada uno de los cuales representa el 1,4 o menos del territorio na-
cional.

Una parecida clasificacién cuatripartita de la poblacién de EP y Al
en 1975 nos permite sefialar concentraciones de poblacion solo ligera-
mente inferiores a las concentraciones de territorio: los tres espacios
mas poblados son Andalucia, Catalufia y Madrid con el 45% de la
poblacién, que unidos a los cuatro restantes casi alcanzan las tres
cuartas partes de |la poblacién total (73,3%). En cuanto a los espacios
de menor pobiacion con respecto al total son, con la excepcidén de Ba-
leares, y si se exceptda el caso de Madrid, todas las areas que hemos
calificado de indecisas, es decir, Cantabria, Ledn, Navarra y Rioja.

El cruce de ambos datos —superficie y poblacién— detecta algu-
nos de los parametros territoriales basicos de la estructura espacial es-
pafiola:

1)  Andalucia es el mayor espacio territorial y el de mayor pabia-
cion. Sus porcentajes de poblacién y superficie son practicamente
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iguales y su densidad igual a la de la media nacional. Sus 87.000 kms.
la configuran como la regién mas extensa de todas las regiones de los
cinco grandes Paises de Europa Occidental. Su potencial demogréafico
es también considerable.

2} A diferencia del equilibrio entre territorio y poblacion de
Andalucia, las zonas mas despobladas son las dos Castillas, y en me-
nor proporcién Aragén y Extremadura.

3} Por el contrario, las dos grandes concentraciones metropolita-
nas estan en las provincias de Barcelona y Madrid con algo mas de 4
millones de habitantes cada una. Cabe destacar que ambas metrépolis
polarizan un conjunto demogréfico regionat notoriamente similar: aire-
dedor del 16% en cada caso del total nacional,

4) Con la excepcién de Madrid, los espacios costeros son los mas
densos en poblacién: Vascongadas, de territorio exiglio; Catalufia de
densidad similar a Canarias pero con gran base territorial; el Pais Valen-
ciano y Baleares; finalmente, Asturias, Cantabria, Galicia y Murcia. Por
el contrario, todos los espacios interiores tienen densidades debajo de
la media, con lo que parece confirmarse la concentracidon demogréfica
en las regiones maritimas, como sucede en otros muchos paises.

B} Producto y Renta.

Et Cuadro 4, al igual que las anteriores, ordena los EP y Al en cuatro
intervalos seguln el peso de sus PIN respectivos respecto al total. Des-
taca el fuerte porcentaje de Catalufia que junto con Madrid y Andalucia
representan casi la mitad del PIN nacional. Sumados a los PIN def Pals
Valenciano, Vascongadas, Galicia y Castilla y Ledn superan las tres
cuartas partes del total. El menor peso en el conjunto nacional esta
representado por las areas indecisas (con excepcién de Madrid) y afa-
diendo Extremadura.

Es precisamente Extremadura la que detenta una menor renta por
habitante del conjunto nacional, seguida por Andalucia, Castilla-
Mancha, Galicia, Murcia, Canarias, Ledn y Castilla-Le6n. Las regiones
mas equilibradas respecto a la media nacional de renta por habitante
son, por abajo, Aragén y Asturias y, por arriba, el Pais Valenciano y
Rioja. Cantabria, Navarra y Baleares se despegan ligeramente. En
cuanto a las mayores rentas por habitante se localizan en Vasconga-
das, Madrid y Catalufia. El coeficiente entre los valores extremos de la
renta por habitante (Vascongadas y Extremadura) es de 2,3, lo que



CUADRO N.® 4
PRODUCTO INTERIOR NETO Y RENTA PER CAPITA
{al coste factores)

PIN {% del total) Renta p.c. (1975}
Muy grande Catalufia 20,0 184.414
(> 10%) Madrid 15,7 197.361
Andalucia 12,6 103.103

Grande Pals Valenciano 9,6 144.734
(5 - 10%) Pais Vasco 7.7 197.600
Galicia 5,7 110,464

Castilla y Le6n 5,0 127.500

Mediano Castilla-Mancha 3,6 109.200
{2 -5%) Aragén 3.3 143.745
Asturias 3,2 142.596

Canarias 2,9 115.118

Murcia 2,1 112.232

Baleares 2,0 162,604

Pequefio Extremadura 1.8 87.812
{< 2%) Navarra 1,5 162.548
Cantabria 1,4 150.884

Ledn 1,2 118.677

Rioja 0,7 148.863

Total PIN nacional {mill. pts. 1975}: 5.168B.569 144.318

{media nacional)

FUENTE: Elaboracién a partir de Banco de Bilbao, Renta Nacional de Esparia y su distribu-
cién provincial, 1978,
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certifica la tendencia hacia Ja igualacién de las rentas por habitante, si
se considera que tal coeficiente era de 3,56 en 1955, 2,8 en 1960 y
2,5 en 1969.

C) Migracién y Paro.

Una variable social especialmente indicativa del grado de dese-
quilibrio regional de un espacio econémico es el de las migraciones tan-
to interregionales como al extranjero. Como los fuertes movimientos
migratorios en las décadas de los 50 y 60 son suficientemente conoci-
dos (7), limitamos el anélisis al periodo 1971/75 en el que existen ya
estadisticas, pero en el que todavia no se han manifestado con intensi-
dad las secuelas de la crisis econdmica internacional desde 1974: en
ese quinquenio se registra un salde migratorio total de 304,256 perso-
nas, en base a un retorno de emigrantes del extranjero estimado por ei
INE en 723.440 personas frente a un total de salidas contabilizadas
por valor de 419.184 personas. En el periodo el movimiento pobla-
cional intraprovincial e interprovincial afecté a 2.364.582 personas
que afiadidas a las entradas y salidas exteriores elevan el flujo migrato-
rio a 3.507.206 personas.

CUADRO N.° 5
SALDOS MIGRATORIOS TOTALES por EP y Al, 1871-75

ANDALUCIA — 210.520 GALICIA + 9.105
ARAGON — 13.859 MURCIA — 7.488
ASTURIAS + 13.8565 PAIS VALENCIANO + 174,201
BALEARES + 45.380 PAIS VASCO + 64.213
CANARIAS + 118.016 CANTABRIA + 1.838
CASTILLA-LEON — 124.115 LEON — 36.691
CASTILLA-MANCHA — 146.066 MADRID + 310.127
CATALURNA + 227.141 NAVARRA — 2.696
EXTREMADURA — 115.866 RIOJA - 2,429

FUENTE: Elaboracidn a partir de INE, Migraciones interiores de Espafia, 1978.

(7} H profesor A. G. Barbancho ha dedicado ya tres ubros a las Migrac:'oqes interiores
espafiolas (desde 1300} 1.D.E., Madrid 1967; en 19617-65, |.D.E., Madrid 1967; en
1961-70, \.D.E., Madrid, 1975.
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Como se desprende del Cuadro 5, que recoge los saldos migrato-
rios regionales totaies, figuran con saldos positivos superior a
300.000 personas, Madrid, seguido de Cataluiia imas de 200.000) y
Pais Valenciano y Canarias (mas de 100.000). Saldos positivos meno-
res arrojan Vascongadas y Baleares y mucho mas pequefios Asturias,
Galicia y Cantabria. En cuanto a los saldos negativos, destaca, sobre-
todo, Andalucia con mas de 200.000 personas seguida de las dos
Castillas y Extremadura.

A nivel regional los flujos interregionales se han decantado con pre-
ferencia y en orden decreciente de Andalucia a Catalufia y Madrid; de
Castilla y Leon a Madrid y Pais Vasco; de Castilla-Mancha a Madrid,
salvo Albacete y Cuenca al Pais Valenciano; de Extremadura a Madrid
y Catalufia; de Murcia al Pais Valenciano; y de Ledn a Galicia, Madrid y
Pais Vasco.

Por Gltimo, sobresale la aportacién del retorno de emigrantes del
extranjero que ha sido importante en la elaboracién de los saldos. Asi,
por ejemplo, en Asturias, de no haber sido por el retorno de emigrantes
el saldo migratorio habria sido negativo dado el mayor volumen de sali-
das a otras regiones en relacién con sus corrientes de inmigracién. Es-
te fenémeno se debe estar acelerando durante los tres Uitimos afos
debido a las restricciones que estan sufriendo los trabajadores extran-
jeros en los mercados de trabajo de varios paises europeos.

Finalmente, hay que mencionar la variable mas preocupante en la
evolucion econémica reciente y a medio plazo, el paro. Nota distintiva
del comportamiento del paro a escala regional s que estd golpeando
tanto a las regiones que solian sufrir paro encubierto y estructural co-
mo a las areas mas industrializadas que absorbian los excedentes de
poblacion de las primeras.

En el Cuadro 6 se contrasta la tasa de paro registrado con |a tasa de
parc segln la Encuesta de Poblacién Activa: se aprecia logicamente
una mayor tasa en esta Ultima, 8,2% del total de activos como media
nacional frente at 6,9% en aquella.

Descendiendo a un analisis regional, en tasas de paro registrado, fi-
guran por encima de la media nacional, Andalucia, Extremadura, Bale-
ares, Canarias y Pais Vasco que presenta el mismo nivel que la media
nacional. En las tasas de desempleo EPA, se encuentran encima de la
media esas mismas regiones, con excepcion de Baleares y se afiaden
Madrid y Navarra.



CUADRON.® 6
POSICION RELATIVA REGIONAL SEGUN TASAS DE PARO Y POR
GRUPQS DE TASAS DE PARQ (IV Trim. 1978)

Tasa do Paro EPA
2)

MEDIA NACIONAL: 3,2

Tasa de Paro Registrado
AR
MEDIA NACIONAL: 6,9
N.° QOrden
Con més del 10%
1 — Andalucia ... 13.3
Entre el 8y 10%
2 — Extremadura .. 9,3
3 — Balearss 8.4
Entre al 6 y 8%

4 — Canarias..... 71

& — Pals Vasco .. 6,9

B — Catalufa..... 8,8

7 — Castilla-Mancha 6,56

8 —  Pals Valenciana ... 6,0

Entra ol 4 y 6%

9 —  Madrid .... 5.8
10 —  Murcia. 5,2
" — Navarra ... 4.8
12 — Castilla-Ledn . 4,7
13 ~ Leédn.... 4,6
14 —  Asturias .. 4,6
15 — Aragén.... 4,6

Entre ol 2y 4%
16 — Cantabria. ' 3,9
17 — Galicia.. 3,4
18 — Riogja.... 2,4

N.* Orden

@ o PYAE N

W~

I
M =0

Con més del 10%
— Andalucia .
—  Madrid ..
— Canarias...
— Extremadul

Entre el 8 v 10%
— Navarra.
— Pais Vasco ..

Entra ol 6 y B%
— Cataiufia
— Castilla-Mancha.
-~ Castilla-Ledn ..
— Murcia ..
— Aragén..
— Asturias ...

Entreel 4y 6%
— Pals Valenciano .
— Baleares
— Leén....
— Cantabria..

Entre sl 2 y 4% -

POOmO~
-t BN 0N

FUENTES: Elaboracion a partir de:
1) INEM {media 4.7 trimasire, 1978}
2) INE. Encuasta Poblacién Activa, Avance 4.° trimastre 1978.
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Andalucia que se encuentra en cabeza en ambas tasas de de-
sempleo, comprende el 25,4% del total nacional estimado en la En-
cuesta de Poblacién Activa y el 27,6% del conjunto de parados re-
gistrados para el pais, manteniéndose de esta manera en ambos casos
una notable correlacién. En cuanto a Madrid, la caida del 10,8 (EPA)} al
5,8 de tasa de paro registrado constituye la mayor irregularidad en e!
comportamiento de ambas series. Ello puede obedecer a varias
causas: a) irregularidades en la calidad de los datos de la encuesta; bl a
una estimacién inflada de la poblacién (hecho verificado en las Gltimas
elecciones); ¢) a un retraimiento de los parados en busqueda de
empleo; d) a una mayor repercusion del endurecimiento de las disposi-
ciones sobre renovacién mensual de las demandas de empleo. Otro
tanto cabe decir de Navarra, con una tasa de paro EPA superior a la
media y una tasa de paro registrado inferior a la media,

En los puestos de cola se encuentran establemente, para ambas
evaluaciones, Cantabria, Rioja y Galicia, aunque en esta (Htima son es-
pecialments destacables los errores de muestreo. El resto de las re-
giones se hallan en niveles inferiores a las medias nacionales en ambas
tasas.

2.2. FEficiencia econémica y oferta de racionalidad.

Hay evidentes conflictos entre el enfoque a medio plazo a escala
nacional y el que se efecta a escala regional: el primero al estar mas
preocupado con la economia en su conjunto y los resultados secto-
riales, propende a perseguir objetivos de eficiencia; el segundo, por el
contrario puede dar mas prioridad a objetivos de equidad en su area
con lo que, en algunos casos, alentard intereses especificos de la pro-
pia regién en contraposicion a otras. Por el contrario, otras veces, la
perspectiva desde una escala regional presiona por beneficios relativa-
mente inmediatos para esa region, mientras que la perspectiva a escala
nacional dispensa mas atencién a la equidad a largo plazo v a los cos-
tes de oportunidad de los recursos en las demas regiones.

Existe, pues, un dilema entre el enfoque nacionai respecto al re-
gional —como entre el enfoque regional y el provincial o local — corola-
rio del dilema con que se enfrenta el proceso autondémico entre la
imprescindibie coordinacién y la auténtica descentralizacién: la coordi-
nacién de los distintos enfoque regionales por la administracién central
evita ios excesos de ia competencia interregional {por ejemplo, la lucha
regional por controlar recursos naturales o atraer industrias), arbitran-
do y moderando los intereses contrapuestos de las diferentes re-
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giones. A su vez, la coordinacion centralizada puede colisionar los ob-
jetivos de participacién y descentralizacion que son imprescindibles en
un Estado autondmico. Puede suceder que ias ganancias politicas deri-
vadas de permitir a las regiones el protagonismo en los asuntos que las
afecten, sobrepasen las pérdidas de eficiencia econdmica. En cual-
quier caso, &l ensanchamiento numérico de quienes tienen poder de
decisién puede ayudar a resolver los conflictos de objetives na-
cional/regionales o interregionales, especialmente si las preferencias
difieren.

to anterior no constituye sino el marco convencional que se
desprende del analisis académico regional al aplicarlo a cuestiones
politicas. Pero otros marcos, asimismo académicos, insisten
especificamente en la mayor eficiencia econémica de la administracion
descentralizada y no solo en su mayor rentabilidad politica o de ética
social. Tanto las teorias ya consolidadas de descentralizacion fiscal co-
mo las recientes sobre la burocracia resaitan que en los niveles mas al-
tos de decision, la misma nocion de eficiencia es engafiosa, mientras
que en los presupuestos publicos de niveles administrativos locales,
puede pretenderse cierta clase de eficiencia a través del enfoque de su-
boptimizacién y de las técnicas de investigacién aperativa (8).

Obviamente, el salto desde las especulaciones teéricas a las aplica-
ciones institucionales no puede ser inmediato. Por lo que a la admi-
nistracién central espafiola respecta es notoria su escasa eficiencia y
productividad, no solo comparada con otras adgministraciones pablicas
europeas §iN0 INCIUSo con otras ramas nacionales del sector servicios.,
La presuncion de que la administracion local espafiola tampoco es efi-
ciente se convierte en prejuicio si se considera el estado crénico de fal-
ta de recursos financieros y humanos que ha padecido tradicionalmen-
te, lo que no ha sido el caso de la administracién central particularmen-
te durante las varias décadas -y siglos— de convencionalismo y
centralizacion a ultranza.

No cabe sino concluir que, en una primera aproximacion, tas admi-
nistraciones regionales de las futuras Comunidades Autonomas van a
nacer y desarrollarse en un contexto de escasez y de '‘efectos de-
mostracion’’ que alentaré la persecucion de criterios de eficiencia y ra-
cionalidad tanto del gasto pUblico como de sus recursos financieros y
humanos. Cabe pensar, asimismo, que la mayor propension a la efi-
ciencia de las administraciones autonomicas higienice incluso las

{8) Me remito a mi articulo citade en (B},
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muchas deficiencias de la administracién central. En el peor de los ca-
s0s, en el contexto autondmico, la administracion central podria consi-
derarse como una media nacional de la racionalidad administrativa del
pais en su conjunto, con lo que existirian administraciones regionales
superiores a la media y un incentivo y control colectivo generalizado
para no estar debajo de la media, con lo que ésta se elevaria progresi-
vamente.

Existe, pues, una oportunidad de mayor eficiencia derivada del pro-
ceso autondmico. Va a existir también una mucha mayor complejidad
en la definicién e implantacién de acciones regionales que auspicien la
equidad social sin erosionar la eficiencia econdmica. Un resumen de
esas acciones para el tiempo que viene debiera partir: a) de la intensifi-
cacidn y mejor coordinacion de las acciones vigentes, directas e indi-
rectas; b) de la puesta en marcha de transferencias compensadoras
tanto de un nivel minimo de bienes pdblicos como de gastos de inver-
8ion; c) de Ja mayor impostacién regional de las empresas ptblicas asi
como de la formalizaciébn de marcos legales nuevos de promocién re-
gional.

A) Coordinacién y potenciacion de las acciones e inversiones
publicas.

Las acciones regionales vigentes desde los planes de desarroilo
pueden clasificarse en especificas (cuando tienen una finalidad
explicitamente incentivadora de ciertas zonas del pais} o globales
(cuando reflejan el resultado territorial de toda la inversién pablica, con
lo que comprenden no solo las acciones especificas, sino todo el gasto
piblico de inversidn localizado regionalmente). Vamos a ver algunos
datos significativos y actuales en ambas.

Por lo que respecta a las acciones especificamente incentivadoras,
las mas conocidas son las que concede el MOPU en los dos polos que
quedan (Oviedo y Logrofio), las cuatro grandes areas de expansién in-
dustrial de Andalucia, Galicia y Extremadura y Castilla la Vieja-Leon
(ésta en marcha en Marzo 1980), las diversas zonas de preferente lo-
calizacién industrial y otras acciones residuales se remontan a la Ley
de Industrias de Interés Preferente de 1963 por lo que han quedado
desfasados {las subvenciones tienen como limite el 20% de la inver-
sion fija realizada) con respecto a la ‘‘guerra de los incentivos' que,
particularmente para atraer inversiones extranjeras, efectuan la
mayoria de las politicas regionales de los paises europeos.
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Otros incentivos menos conocidos, pero de gran importancia para
ta financiacion de los equipamientos colectivos que interesan a las Cor-
poraciones Locales, son los Planes Provinciales del MAT. A ellos
habria que afiadir los de los ministerios de Agricultura, Industria y Ener-
gia, Trabajo y, finalmente, Comercio y Turismo, para tener una idea de
la frondosidad y, en consecuencia, dificil coordinacion de las acciones
territoriales vigentes.

Presentamos una avaluacién cuantitativa de estas acciones, en ba-
se a las cifras presupuestadas para el afio fiscal 1980, desglosadas
por departamentos ministeriales:

a) Ministerio de Administracion Territorial, MAT. Ademas de ins-
trumentar la transferencia de competencias a los entes autondmicos o
preautonémicos, el MAT, a través de su Direccién General de Admi-
nistracion Local, administra los Planes Provinciales y Comarcas de Ac-
cién Especial, anteriormente adscritos al Ministerio del Interior. En los
Gitimos 20 afios estas acciones han movilizado inversiones por unos
135.000 millones de pts. corrientes, incluyendo subvenciones presu-
puestarias que superan los 62.000 millones, con criterios de oportuni-
dad politica mas que de rentabilidad social o econémica. En el afio ac-
tual, las cifras presupuestadas se presentan en el Cuadro 7.

b} Ministerio de Obras Publicas vy Urbanismo, MOPU. Una de las
dos Subsecretarias del MOPU, la de Ordenacién Territorial y Medio
Ambiente, tiene presupuestadas este afio tas cifras que figuran en la
primera mitad del Cuadro 8. Los gastos de inversién mas imputables a
acciones regionales {mezclados con acciones y estudios medio-
ambientales en el caso del CEOTMA) figuran en la segunda mitad de
dicho cuadro.

c)  Ministerio de Agriculftura. Las acciones territoriales de este de-
partamento son muchas pero muy difusas tanto en el ministerio pro-
piamente dicho como a través del Instituto de Reforma y Desarrollo
Agrario, IRYDA, y del Instituto para la Conservacion de la Naturaleza,
ICONA. Las accicones directamente territoriales las administra la Direc-
cion General de Industrias Agrarias en su programa de *Zonas de pre-
ferente localizacién de industrias agrarias de interés preferente y otras
zonas de auxilio”’. l.a dotacién presupuestaria asciende en 1980 a
276 miliones, destinados persistentemente a crear mas almacenes re-
gutadores de vino vy secaderos de semillas oleaginosas.



CUADRQ 7

ACCIONES TERRITORIALES DEL MAT EN 1980 (Mill. pts.)

— Inversiones reales.
* Crédito a distribuir por el Consejo de Ministros a
propuesta de la Subcomisién de Planes Provin-
ciales . .. ... . e 970

— Transferencias de capital.
* Programa de Accién Comunitaria en 50 Provin-

Lo - .3 700
® Programa de Accion Comunitaria en Comarcas
{nodesglosadas) . .. ................... 200

¢ Subvencitn a las Diputaciones Provinciales para
financiar los Planes Provinciales de Obras y Servi-

cios:
* Para equipamientos varios en 50 provincias . . . . 5.000
* Comarcas de AccionEspecial . ... ......... 931
TOTAL ... 7.801

FUENTE: Presupuestos Generales del Estado, 1980.



CUADRO N.° 8

PRESUPUESTO DE GASTOS DE LAS DIRECCIONES GENERALES Y
ACCIONES TERRITORIALES DE LA SUBSECRETARIA DE

ORDENACION TERRITORIAL Y MEDIO AMBIENTE
DEL MOPU (Mill. pts.}

-~ Direccion General de Accion Territorial y

Urbanismo . . ... ... . . e 8.348
- Direccion General de Medio Ambiente . . . . . . . .. 675
— Centro de Estudios de Ordenacion Territorial y

Medio Ambiente, CEOTMA . .. ... ... ....... 765
— Inversiones reales.

* Programas de estudios y acciones del CEOTMA . 765
— Transferencias de Capital.

* Subvencién al INUR para adquisicidn y urbaniza-

cién terrenos de las factorias de la General Mo-
torsen ZaragozayCadiz. . . . ........... . 2.200

* Subvencién a la inversién privada en polos de

promocién y desarrotlo y otras zonas de accion
regional . . ... .. 2.035

» Subvencién para completar la inversion de la Ge-
neral MotorsenZaragoza . . .. ............ 336
TOTAL .. . 7.336

FUENTE: Presupuestos Generrles del Estado, 1980.
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d} Ministerio de Industria y Energia, MINER. La Direccion General
de Promocion Industrial y Tecnologia de este departamento tenia res-
ponsabilidades de decision e informe, aungue no de gasto (que lo libera
el MOPU), sobre las ""Zonas de preferente localizacion industrial”’ sub-
sistentes hasta 1979 (Canarias} y 1978 (Jaén y Valie del Cinca). Tam-
bién ha promovido 24 poligonos industriales. En 1980, las acciones
que mas directamente pudieran regionalizarse son las dedicadas al
sector de artesania, en ""Zonas de proteccién artesana’’, aunque las
cifras presupuestadas para el fomento artesano ascienden, a través de
cuatro conceptos presupuestarios, a solo 67 millones.

e) Otros Ministerios. La accion territorial de otros departamentos
ministeriales es o muy erratica 0 muy poco clara, a pesar de que sus
consignaciones presupuestarias son importantes si se las compara con
las cifras anteriores. Tal sucede con el Ministerio de Trabajo que, en el
Presupuesto de 1980, dispone de una transferencia de capital al Insti-
tuto Nacional de Empleo, INEM, para subvencionar inversiones empre-
sariales creadoras de empleo por valor de 10.000 millones de pts. Es-
tos fondos alimentan los programas de fomento de desempleados de ia
Bahia de Cadiz y Comarca del Ferrol {sector naval) asi como de las Co-
marcas del Vallés y Bajo Llobregat, pero aunque tales programas son,
respectivamente, de agosto y noviembre de 1979, no han tenido
muchas respuestas {a pesar de que el volumen de subvencion
—300.000 pts. adicionales por cada puesto de trabajo creado— es
con mucho el mas etevado del pais).

Finalmente, el Ministeric de Comercio y Turismo tiene algunas ac-
ciones territoriales menores, como las efectuadas por el Instituto para
la Reforma de las Estructuras Comerciales, IRESCO, o la Secretaria de
Estado de Turismo a través de la ley de “"Zonas y Centros de Interes
Turistico Nacional'’, cuya derogacién esta ya prevista.

Vistas las acciones regionales especificas, vamos a ver el impacto
territorial de toda la inversion publica. A partir del Programa de Inver-
siones Pablicas {PIP) establecido en los tres planes de desarrollo, se
han recopilado los gastos de inversién comunicados por los agentes
ejecutores, comprendiendo no solo los conceptos de inversién de los
Presupuestos Genercles del Estado sino también de los Qrganismos
Auténomos, Seguridad Social y Corporaciones Locales.

El Cuadro 9 presenta los porcentajes regicnales de inversion pubii-
ca en el periodo de diez afios en que hay datos disponibles. Puede ob-
servarse que Andalucia detenta a lo largo de la serie el mayor porcenta-
je de inversiéon publica del pais, seguida —segun los afios — por Catalu-



CUADRO N.° 9
REGIONALIZACION DE LAS INVERSIONES PUBLICAS {en % del total anual)
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No regionalizable
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239.581

196.321

182.711

164.605

130.733

Total {Milt. pts. corrientes) 107.223

FUENTE: Ministerio de Economia.
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fia, Madrid y Asturias. Hay que advertir que este cuadro recoge tam-
bién Ia inversién que no es susceptible de ser imputada a una regién
especlfica (alrededor de un 15%). Creemos que el cuadro y {a dindmica
inversora que de él se desprende, asi como las oscilaciones anuales, es
lo suficientemente expresivo como para dispensarnos en este momen-
to de su analisis detallado.

Si eliminamos la inversién no regionalizable obtenemos para los
tres Gitimos afios los porcentajes del Cuadro 9-bis, que contrastado
con las cifras de poblacién regional calculada para cada afio nos
permitirfa inferir el ‘'déficit’”” o '‘superavit’”’ global que cada regién
tiene en inversién plblica respecto a su poblacion. De esta forma, po-
demos ver que en el trienio 1976-78 son regiones con “‘superavit’” de
inversion pablica respecto a su poblacion {es decir con mayor porcen-
taje de inversion publica regionalizada que porcentaje de su poblacién)
las cinco siguientes: Andalucia, Aragén, Asturias, Canarias y Castiliay
Ledn. Las regiones con 'déficit”” son seis: Baleares, Catalufia, Murcia,
Pais Valenciano, Pais Vasco y Madrid. Finalmente hay siete areas que
oscilan en una posicién u otra segun los afios: Castilla-Mancha, Extre-
madura, Galicia, Cantabria, Ledn, Navarra v Rioja.

Hemos esbozado las acciones regionales especificas y las ac-
tuaciones globales que, via inversiéon pablica, inciden en los espacios
autondmicos que se estan formando en la Espafia actual. En el proximo
futuro, la actual dispersién de la Administracion Publica puede aumen-
tar con el proceso de transferencias a los Entes Autondémicos asi como
con las nuevas figuras financieras a que luego aludiremos. Si a ello se
une la propia accion territorial de las distintas Comunidades, provin-
cias y municipios auténomos (articulo 137 de la Constitucién} la pro-
pensién a la dispersion y a la incoherencia puede ser muy grave. Como
demuestra la experiencia de los paises mas descentralizados, los Esta-
dos federales, solo la maxima coordinacién, cooperacién y transparen-
cia en cuanto a la toma de decisiones de las multiples jurisdicciones de
gobierno, permite superar los elementos centrifugos de la autonomia
politica y econdmica.

La coordinacién debe apoyarse en la regionalizacién de los Presu-
puestos Generales del Estado que a partir de 1980 permiten una clari-
ficacién sustancial ai de la proyeccion territorial de la actividad puablica.
Asimismo, la labor que estd desarroliando estos meses el Comité Piu-
rianual de Inversiones Publicas, CIP, permitird tener un calendario de
prioridades de inversién nublica hasta 1983, de acuerdo con las
prescripciones generales marcadas por el Programa a Medio Plazo, pre-
sentado por el Gobierno al Parlamento en Septiembre de 1879.
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La coordinacion tiene que ser no solamente interministerial e in-
terregional sino también internacional, particularmente por la adadta-
ciébn necesaria al derecho derivado de las Comunidades Europeas.
Ademés, la gravedad de la crisis econdmica en todo Occidente hace de
la politica regional una de las mas competitivas de todos los paises, por
lo que la informacién y evaluacion de lo que hacen nuestros vecinos es
imprescindible. En este sentido, es seguramente hora de cambiar algu-
nos de los incentivos todavia vigentes desde la Ley de Industrias de In-
terés Preferente de 1963, abarcando reducciones y exenciones, acce-
so preferente al crédito oficial y subvencion hasta el 20% de la inver-
sion fija realizada. El sesgo sectorial de esta normativa aconseja su su-
peracién y adaptacién al nuevo contexto tanto de transformacion
autondmica como de reforma fiscal (que auspicia la supresion de la
mayoria de las exenciones y bonificaciones). Parece, en consecuencia,
razonable mantener los beneficios fiscales que queden vigentes asf co-
mo las reducciones arancelarias de los bienes de equipo importados; la
expropiacion forzosa debe complementarse con la provision publica,
municipal o mixta de suelo industrial; la subvencién podria aumentarse
hasta el 30% de la inversién fija, y complementarla con fa reduccion
del 50% en la cuota empresarial de la Seguridad Social durante un cier-
to periodo; las preferencias respecto al crédito oficial y al de las cajas
regionales de ahorro debieran complementarse con preferencias de
transporte, adjudicacion de contratos publicos y comercializacion inte-
rior y exterior,

B} Transferencias compensadoras.

Asi como las actuaciones tradicionales vigentes de desarrollo re-
gional constituyen instrumentos que buscan a largo plazo la eficiencia
de ciertas areas con potencial econémico y recursos humanos sufi-
cientes como para provocar crecimientos autosostenidos, las transfe-
rencias equilibradoras desde la hacienda central tienen, mas que las
anteriores, finalidades redistributivas, a menudo especialmente urgen-
tes (subvenciones para paliar el desempleoc en ciertas areas, por
ejemplo}. Estas transferencias pueden estar ligadas a gastos
especificos o no estar condicionadas, pueden provenir estrictamente
de la hacienda central o complementarse con aportaciones regionales
y/o municipales, pueden ser periddicas u ocasionales, etc. ‘

Las transferencias genéricamente estan previstas en el art.®
158.1. de la Constitucion al referirse a la posibilidad de establecer en
los Presupuestos Generales del Estado una asignacion a las Comunida-
des Autdnomas en funcién de los servicios y actividades asumidas asi
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como de la garantia de un nivel minimo de servicios publicos funda-
mentales, uniforme en todo el territoric espafiol. Queda por dilucidar
—vy en este sentido una comisidn parlamentaria debiera empezar a ac-
tuar, sin perjuicio de las futuras atribuciones tanto en el Consejo
Econdmico-Social previsto en la Constitucién como del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera aludido en el proyecto de Ley Organica de
Financiacién de las Comunidades Autdnomas, LOFCA - qué servicios
publicos serian objeto de asignacién y con qué criterios se precisarian
los niveles minimos de los mismos. En cualquier caso estas transferen-
cias necesitardn una programacién flexible pero suficientemente clara
de su calendario e importe tanto para que las entidades receptoras
puedan organizar sus programas como, desde ei punto de vista de la
Administracién Central, para que pueda analizarse su impacto territo-
rial y el ritmo de acercamiento hacia los objetivos equilibradores en el
nivel de servicios publicos y equipamientos colectivos en las areas mas
deficitarias. Obviamente el acercamiento a ese minimo unifarme, no
implica la paralizacion de los niveles de servicios o de los déficits de
infraestructura de las areas que estan por encima de tales minimos. E!
doble proceso de equilibrio en los niveles minimos de equipamiento y
servicios y de alza continua de los niveles medios (a fin de acomo-
darlos, por ejemplo, a tos standards de la CEE) abogan también por la
explicitacion de criterios y niveles, primero, y por la programacion de
las transferencias que los implementen, después.

Por lo que respecta a las transferencias provenientes de! Fondo de
Compensacion previstas también en {a Constitucién {art.® 158.2.), se
asignaran anualmente con cargo a los Presupuestos Generales del Es-
tado. Los criterios de distribucién seran decididos por el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera en proporcion directa al porcentaje de de-
semplec, tasa de emigracidn 'y superficie territorial, asi como en pro-
porcién inversa a la renta por habitante. Los recursos del Fondo seran
destinados a gastos de inversion vy, especificamente, a financiar pro-
vectos de caracter local. comarcal,. proviricial o regional, de infra-
estructura, obras pulblicas, regadios, ordenacién territorial, vivienda y
equipamiento colectivo, mejora del habitat rural, transportes y comuni-
caciones y, en general, aquellas actividades que coadyuven a dismi-
nuir las diferencias de renta y riqueza entre los habitantes de los distin-
tos territorios.

La distribucion del Fondo {a realizaran las Cortes Generales entre
las Comunidades Autdnomas, las provincias que no formen parte de
ninguna Comunidad Autdnoma v los territorios no integrados en la or-
ganizacién provincial, El Fondo seré dotado, anualmente, al menos con
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el treinta por ciento de la inversién plblica aprobada anualmente en los
Presupuestos Generales del Estado (9).

Un precedente de la distribucion del futuro Fondo lo constituye la
distribucion hecha por las Cortes de los 20.000 millones del Estado
letra C de los Presupuestos de 1979 (Fondo de Accién Urgente): més
de un 31% han ido a Andalucia; casi un 15% a Galicia; cerca del 11%
a Castilla, Canarias y Castilla-Mancha; 9% a Extremadura y cantidades
menores del 2% a otras ocho regiones.

C) Papel regional de las empresas piblicas y otras inicistivas fi-
nancieras.

Solo unas lineas para un tema crucial que, al igual que el anterior,
merece un tratamiento monografico: Como es sabido el papel regional
de la empresa publica se ha concretado en la promocion de las So-
ciedades de Desarrollo Industrial, SODI: desde 1972, la de Galicia, se-
guramente la mas problematica, y desde 1977, las de Andalucia, Ca-
narias y Extremadura. El INI detenta el 53% o el 51% de sus capitales
y el resto fundamentalmente procede de las Cajas de Ahorro regionales
que, sin embargo, no acaban de considerarlas como los intermediarios
financieros a medio y largo que necesita la promocion de medias y pe-
queiias empresas, particularmente en las dreas con escasa capacidad
de deteccion de proyectos, gestion y financiacién de los mismos. La
computabilidad en el coeficiente de fondos piblicos de las Cajas de ios
titulos de renta fija emitidos por las SODI {BOE 18.3.1980) es, segura-
mente, condicién necesaria para vitalizar estas sociedades pUblicas de
- desarroilo industrial.

La condicién suficiente seria estimularlas con la complementa-
riedad y concurrencia de nuevas instituciones, privadas o mixtas, de
cardcter regional o locai, capaces de detentar participaciones en
nuevas empresas, dar y recibir créditos y realizar una funcion de con-

{9) La discusion parlamentaria —y de pasillos— scbre los distintos borradores de la
LOFCA ha consumido el primer semastre de 1980 y después de su aprobaci6n por el
Congreso en Marzo, ha pasado al Senado, desde donde, con cambios minimos, tiene que
votver al Congreso. Un examen relativamente académico de las implicaciones del Fondo
de Compensacion Interterritorial puede encontrarse en las ponencias y comunicaciones
del Tema 3 de la V Reunién de Estudios Regionales de la Asociacién Espariala de Ciencia
Regional, Zaragoza, Noviembre 1979 (actualmente en prensa). Curiosamente, el otro
mecanismo compensador —el del art.® 158, 1 de ia Constitucién— ha suscitado muchas
menos emociones y presiones. (La AECR lo va a estudiar especificamente como tema 5
de su V| Reunion a celebrar en Valencia, Noviemnbre 1980).
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sulting y analisis de viabilidad de nuevos proyectos. Estas sociedades
para el desarrollo regional pueden revestir diversas formas segun el
grado de experiencia financiera y volumen de recursos propios de la re-
gién donde se implanten. Los beneficios fiscales para su promocién asi
como los requisitos legales respecto al computo de los coeficientes de
inversion de bancos y cajas de ahorro pudieran ser objeto de tratamien-
to diferencial segun las regiones.

Parece previsible que el proceso autondmico va a influir en la proli-
feracion y vitalizacién de estas sociedades de promocién regional
—tanto privadas como plbiicas, tanto puablicas del INI como de otros
entes publicos cuales son las Comunidades Auténomas y las Corpora-
ciones Locales— de forma que las iniciativas dei tejido social sean
efectivamente estimuladas por la descentralizacién del sector publico
y por la progresiva liberalizacion de los todavia excesivos corsés del
sistema financiero espafol. Pero en absoluto esta mayor riqueza insti-
tucional y corporativa debiera erosionar la idea de que tanto el ""hol-
ding’’ de empresas plblicas det INI como las del Patrimonio del Estado
deben intentar compatibilizar sus objetivos sectoriales con objetivos
regionales y, concretamente, con la correccion de los desequilibrios
territoriales y la reestructuracion sectorial de especial incidencia en
&reas especificas.
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RESUMEN:

El objetivo final de toda accién regional ha venido y viene marcado por el deseo de al-
canzar el mayor grado de equilibrio entre las distintas regiones gue configuran el espacio
socioeconémico en cada caso considerado.

En base a esta premisa, Saenz de Buruaga tras seftalar algunas de las deficiencias de
la accion regional espafiola, pasa a analizar o que & denocmina en este trabajo *‘Presu-
puestos béasicos de racionalidad”’ . Presupuestos gue han de estar presentes, en opinidon
del autor, en el logro de todos y cada uno de los objetivos que la nueva politica regional
espafiola, ha de disefiar con el tin Gltimo de alcanzar el Estado de Ias Autonomias que la
Constitucion reconoce.

En una segunda parte, se pasa revista a las actuaciones que a lo largo de 1980 han
llevado a cabo los diferentes ministerios con competencias en el &mbito territorial, refle-
jdndose a través de un conjunta de indicadores socioecontmicos las regiones gue en ma-
yor o menor grado se han visto afectadas por tales actuaciones.

RESUME:

L'objectif final de n"importe quelle action régionale a été et il est encore dominé par le
souhait d’atteindre le plus haut degré d'equilfiibre qu’il soit possible antre les différentes
régions qui composent un espace socioeconomique déterming.

Sur cette base Saenz de Buruaga, aprés souligner quelques déficiences de I'action re-
gionale espagnole, entre dans I'analyse de ce qu'il appelle les "' presuppossés fondamen-
taux de rationalité’*. Preuppossés qui doivent &tre presents, 4 I"opinion de I'auteur, dans
I'atteinte de tous et chacun des objectifs dont {a nouvelle politique régionale espagnole y
doit dessiner en vue d'arriver a I'Etat des Autonomiés que la Constitution definit.

Dans une deuxigme partie on analyse le comportement tout au long de 1880 des dif-
férents Ministéres avec des compétences dans le cadre territorial; 3 travers d'un en-
semble d'indicateurs socio-economiques on peut apprecier las regions qu’ont été con-
cernées par ces actions et 3 quel degré.
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SUMMARY:

_The final aim of any regional action has brought and brings along the wish to reach
the greater degree of balance between the different regions which form the social and
economic area that is considered in each case.

Having this premise as a base, and after pointing out some of the deficiencies of the
Spanish regional action, Saenz de Buruaga analizes what he calls in this article ‘'Basic
Rational Assumptions'’. According to the author, these assumptions must be present in
the achievement of all the goais, which the new Spanish policy has to project in order to
reach the State of Autonomies approved in the Constitution.

In the second part, he reviews the actions carried out by the different Ministries rela-
ted with the territorial ambit during 1980. Some social and economic indicators show
the regions which in a lower or higher degree have been affected by the mentioned ac-
tions.






