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Las crisis de las politicas regionales:
un problema tedrico

Vicente Granados Cabezas
Vicente Segui Pérez

1. ¢(POR QUE HAY CRISIS EN LAS POLITICAS REGIONALES?

1.1. Muchas son las ideas que se cuestionan en los setenta...

La evolucidn econdmica y las fuertes transformaciones estructurales de
los ditimos tres lustros, marcados por continuados procesos de ajuste
sectoriales y espaciales dentro de una progresiva internacionalizacién de las
relaciones econdmicas, han puesto en cuestidn no sélo conceptos vy
politicas econémicas basadas en modelos de crecimiento continuado y
plenc empleo, sino también ha mostrado la fragilidad de la teoria econémica
para explicary dar respuesta a problemas regionales y urbanos actuales al no
incluir en sus andlisis un elemento tan importante como el espacio. La
transformacidn politica y econdmica del espacio, el territorio, y su gestién
—politicas territoriales a los distintos niveles-— se han visto de esta forma
afectadas por ese «olvido» o vacio tedrico.

Ef objetivo de este articulo consiste en encuadrar, dentro de! contexto de
la tradicion de la politica econdmica regional, los cambios fundamentales
que han venido déndose en la ultima década. En concreto, el énfasis
producido en paliticas y andlisis mas micro donde agentes (pdblicos vy
privados) regionales, y sobre todo locales, han tenido y tienen mas audiencia
y. principalmente, protagonismo y responsabilidad en la concrecién y
transformacidn de las politicas econdmicas espaciales, sean éstas de ambito
urbano o regional. Estos cambios se han venido dando al margen de la
evolucién del cuerpo doctrinal de la economia politica regional, todavia
anclado a principios de los afios ochenta, sobre todo en Espafia, en
propuestas e hipdtesis generadas a partir de la Segunda Guerra Mundial, en
las que brillaba por su atractivo la conocida tesis de Williamson {1965).

De esta forma, la economia oficial ha venido ignorando sistemdtica-
mente planteamientos que hoy parecen ser la panacea para la explicacién de
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la crisis {teoria de los ciclos, teoria de la innovacidn, etc.) (ver Granados
1984, pdgs. 227 y ss., Cuadrado et al. 1987, pp. 2-23). Paralelamente, y por
otra parte, tampoco tuvieron demasiada difusidn los avances y logros hechos
por la economia espacial . Por esta razdn, las politicas regionales y, por
ende, territoriales, partieron con muy pocos fundamentos teéricos propios y
no llegaron a ser méds que una reduccion en la dimensién del drea de estudio
de la politica econdmica surgida después de la Segunda Guerra Mundial y en
un contexto de auge en el sentido de Kondratieff.

Dentro de esta perspectiva, el territorio ha venido siendo tratado como
un espacio euclidiano, neutro y homomérfico y no como el dmbito donde se
plasman las relaciones socio-econdmicas y de poder. El reconocimiento dei
territorio como causa y no como efecto de la actividad econdmica, llevaria a
revisar y a valorar de distinta forma la incidencia que tienen las decisiones ¥
actuaciones concretas sobre el espacio a través de iniciativas piblicas
{diversos departamentos de la Administracién central o autonémica) o
privadas (localizacién de actividades). En el caso de la politica econémica y
en aras de una mayor eficacia y racionalidad, el primer paso consistiria en la
potenciacién de sistemas de produccidn locales, difusos, descentralizados o
endégenos de cardcter intersectorial, en contraposicién a los jerarquizadosy
polarizados (incluso desde los drganos de decisién de las propias Comuni-
dades autdnomas) que ya se encuentran en |a actualidad en crisis, tal ¥ COmMo
demuestran las \ltimas investigaciones {Vézquez 1986, Granados y Seguf
1986, ITU 1987) y visiones globalizadoras de |a polftica regional (Cuadrado,
1988). :

Este articulo consta de tres partes; en la primera resume los aspectos
tedricos sobre la teorfa econdmica espacial ligados a las nuevas formas de
produccién que conviven complementariamente con los tradicionales
modelos mas polarizados en continuo proceso de ajuste. Esta complemen-
tariedad estd dando lugar a una nueva visién, tanto tedrica como prictica, de
las politicas regionales. A continuacién, se recoge, en parte, el debate
mantenido en Europa desde 1980 saobre el desarrolle enddgeno y sus
potencialidades. Por dltimo, se expone, a modo de sintesis, un conjunto de
ejemplos y experiencias que estdn suponiendo nuevos instrumentos y
férmulas estratégicas de desarrollo que ya se estdn utilizando.

La extensidn de este articulo se justifica por el hecho de que la Revista

' Elndmero extraordinario del Journal of Regional Science {vol. 25, nim. 4, 1 985), resume

por materias los logros en investigacién de la ciencia regional en les dltimos 25 decisives afos
en los que se consagrd como discipling independiente. Su lectura confirma esta «dependencian
del «mainstream economicsy y sclamente en algunos casos (modelos sobre usos del suelo,
localizacidn, vivienda, rentas diferenciales) existe cierta independencia. Sin embargo se denota
lafalta de inclusién delterritorio en el sentido tratado en este articulo, y que como se apunta en &}
ya se habfa utilizade por otras disciplinas, incluida la economia.
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de Estudios Regionales todavia no habia recogido en profundidad este
debate, que varia muchas de las concepciones sobre politica regional. Este
hecho es mds patente en el caso espaficl, donde las Comunidades
auténomas en desarrollo de sus competencias sobre politicas regionales y
sectoriales, implementan actuaciones territoriales a nivel micro.

1.2. EI territorio: un paradigma cientifico

Normalmente el espacio se considera como un simple apoyo geogréfico
de objetos y relaciones que no tienen ninguna incidencia en cémo se
interrelacionan los actores sociales ni en cémo se resueiven sus conflictos.
Esta vision impide la comprensién del territorio y, por ende, la politica
territorial es insatisfactoria desde su nacimiento. La geograffa econdmica ha
venido tratando permanentemente este tema, asi Harvey (1968) y Holt-
Jensen (1981), plantean que ha de adaptarse una visién multidimensional ?
coma punto de partida de cualquier andlisis espacial.

Expuesto en una forma sintética, hay que partir del réconocimiento-de
que toda realidad material tiene a la vez una dimensién espacial y temporal.
La dimensidn espacial es evidente, pues el objeto material ha de tener
forzosamente una localizacién, pero es la razdn histérica de tal localizacién
la que es importante analizar para poseer un conocimiento mds profundo del
territorio que estemos tratando,

Por este motive ha de introducirse el tiempo histdrico en el andlisis
espacial, es entonces como se entiende éste como la unidad de elementos
econdmicos, politicos, religiosos, estéticos y filoséficos de un todo social.
Es un todo estructurado y complejo y donde cada uno de los elementos tiene
un «tiempo propio». Las grandes diferencias que se observan en los
procesos de desarrollo y su encaje en el termritorio, incluso dentro de un
mismo estado {ver SIAR 83, 85; ITU, 1987) o localidades vecinas (Granados
et al. 1983}, sélo pueden explicarse bajo esta dptica multidisciplinar.

El espacio socio-econdmico consistiria, por lc tanto, en la articulacidn-
sintesis de todos los elementos {Lipietz, 1977, p. 19), presentdndose
algunos como dominantes y que definirian y caracterizarian dicho espacio
socio-econémico. Espacio que, por otra parte, presentaria unas restricciones
objetivas como resultado de las relacicnes entre los elementos incluyendo
en un lugar predeminante las relaciones sociales.

Hay que hacer una advertencia aqui para gue esta abstraccidn sobre el
concepto de territorio como relacién social no sea excesivamente economi-
cista, tal y como solia ocurrir con los andlisis estructuralistas de los afos
setenta {ej. Rey, 1273). Como apuntaba en uno de sus iltimos trabajos,

2 En el sentido de que el espacio tiene un significado distinto en funcidn de los
antecedentes culturales, percepcién visual y objetivo cientifico.
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Lefebvre (1978, p. 292}, lo achacaba a establecer una identidad entre el
espacio social y su imagen. Ya Marx rechazaba esta identidad cuando
analizé el papel de los pequefos propietarios agricolas en la coyuntura
politica que condujo al 18 Brumario de Luis Bonaparte (1869, p. 314)=.

Siguiendo este razonamiento, las potencialidades de un drea econémica
estarian determinadas por la historia de sus relaciones de produccién. Por
consiguiente, un drea no tiene mas o menos potencialidad en funcién de sus
recursos naturales, sino en cdmo estos recursos han sido explotados. Dicho
de otrec modo, la ventaja y desventaja de un drea no estaria nunca dadas a
priori, sino que habria que referirlas siempre a la dindmica del proceso
productivo y a su organizacidn y de ahi fas variantes clasificaciones sobre el
espacio econdmico a tratar («regiones probleman) que ha producido, y sigue
produciendo, la politica econdmica regional,

Esta concepcidn del espacic como relacién social se puede abordar
desde tres Spticas distintas en funcién del anélisis concreto de las relaciones
sociales en si (Martins, 1983, p. 52)*

— Determinismo medio-ambiental o geografico (véase al respecto los
textos y trabajos de Howard, 1898; Anderson, 1978y las politicas regionales
antiurbanas inglesas inmediatamente posteriores a la Segunda Guerra
Mundial).

— Espacio como reflejo, producto y apoyo material de las relaciones
sociales. Recoge los debates y experiencias de Lefebvre (1970); Castells

3 «Los campesinos parcelarios forman una masa inmensa, cuyos individuos viven en

idéntica situacidn pero sin que entre ellos existan muchas relaciones, $u modo de produceion
los aisla aunos de otros, en vez de establecer relaciones entre ellos... Su campo de produccidn,
ta parcela, no admite en su cultivo divisién alguna de trabajo, ni aplicacién alguna de métodos
cientificos: no admite, por tanto, muitiplicidad de desarrollo, ni diversidad de talentos, niriqueza
de relaciones sociales. Cada familia campesina se basta, sobre poco mas ¢ menos a si misma,
produce directamente ella misma la mayor parte de lo que consume, y obtiene asi sus medios de
subsistencia mds bien en intercambio con la naturaleza que con Ja sociedad. La parcela, el
campesino y su familia; y al lado otra parcela, otro campesino y otra familia. Unas cuantas
unidades de éstas forman una aldea y unas cuantas aldeas un departamento. Asise formala gran
masa de la nacién francesa, por la simple suma de unidades del mismo nembre, al modo coemo,
por ejemplo las patatas de un saco forman un saco de patatas... Por cuanto existe entre los
campesinos parcelarios una articulacién puramente local y la identidad de intereses no
engendra de entre elos ninguna comunidad..., ninguna organizacidn politica, no forman una
clase. Son por lo tanto incapaces de hacer valer su interés de clase en su propio nombre..., ne
pueden representarse, sinc que tienen que ser representados. Su representate tiene que
aparecer al mismo tiempo como su sefior, como una autoridad por encima de ellos, como un
poder ilimitado de gobierno gue los proteja de las demas clases sociales y les envie desde lo alto
la lluvia v el sof...»,

*  Enun articulo anterior (GRANADOS y SEGUI. 1983}, se hace una explicacién exhaustiva
de estas tres grandes lineas en la concepcién del espacio. No hemos considerado conveniente
incluirla aqui ya que no es ia finalidad de este articulo de sintesis y divulgacion de las politicas
espaciales de base local.
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(1975), Althusser (1971}, J. P. Rey (1973), Massey (1979), Marx (1869} y
Lefebvre (1978), entre otros.

— El espacio como relacién con la sociedad civil, esto es, como
instrumento de las estructuras del poder {Foucault, 1975).

Esta evolucidn de la concepcidn del espacio desde el determinismo
geogrifico hasta la vinculacién del espacio a las estructuras del poder nos
acerca a entender mejor |la naturaleza instrumental del espacio en las
relaciones territoriales y econdmicas. en este sentido, la territorialidad
constituye unaforma privilegiada del ejercicio del poder institucional siendo,
por consiguiente, ! poder institucional territorial en esencia. El Estado
moderno, visto como malla de instituciones, «inventé» (Allies, 1980) el
territorio v lo reproduce continuamente a través de sistemas politico
administrativos. Incluso hoy las explicaciones tedricas y politicas propuestas
sobre la regulacién econdmica del post-fordismo dejan al margen el
territorio, no constatando la territorializacidn creciente de los modos de
produccién en general y las formas de industrializacién en particular (ver
Courlet, 1987; Pecquer, 1987, Silva, 1988).

Es solamente desde esta perspectiva de andlisis espacial como pueden
darse una comprensién de los procesos de des-territorializacion de la mano
de obra y de la produccién del primer capitalismo comercial para romper
todas las barreras pre-capitalistas y de la posterior re-territorializacién de 105
actores sociales, produccidn y flujos de mercancias en funcidn de las nuevas
necesidades de reproduccidn del sistema. Este \ltimo proceso se llevd a
cabo produciéndose un espacio politico {el estado-nacidn) y un espacio
social (distribucién espacial de sus instituciones logrando un minimo de
consenso) (ver Granados y Martins, 1981), credndose de esta forma un
espacio homogéneo (desde el punto de vista del mercada), fragmentado y
jerarquizado.

Estos dos procesos de des-territorializacidon y re-territorializacidn
posterior, se van produciendo continuamente, si analizamos con detalle las
continuas transformaciones y meta-equilibrios de la divisidn internacional
del trabajo. El caso de la Comunidad Econdmica Europeay el objetivo 1992
con la creacién del Mercado Unico constituye otro ejemplo palpable de la
creacién de un nuevo espacio social en el sentido expresado mds arriba,
aunque el espacio politico, complementario a dicho espacio social, que
favorezca las nuevas relaciones de produccidn y distribucidn, adquiera
formas distintas.

1.3. Sobre la tecria econémica y la politica regional

las experiencias de accidn regional en general y en Espafia, en
particular, no se inician, ni se limitan al periodo de los sesenta y a sus Planes
de desarrollo. El territaric ha estado ligado al pensamiento econdmico en
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general, tanto en ideas politicas como en actuaciones concretas, durante un
periodo mds extenso de nuestra historia: gran parte del siglo XIX y todo el
siglo XX (Howard, Monford, Strubenn, Garner, Soria, Cerd4, Christaller, Lish,
Stein. Reclus, Vidal de la Branche). Limitar el analisis regional y, por tanto, el
conocimiento concreto de experiencias de politica territorial al periodo que
se inicia a partir de la Segunda Guerra Mundial, esto es, a los paradigmas
dominantes en los dltimos treinta afios en |a teoria del desarrollo econdmico,
no deja en cierta forma de ser limitativo % Esta limitacidn histérica de la teor(a
regional, ademds de ser restrictiva en s/ misma, ofrece la imagen de que no
ha existido ni un suficiente debate cientifico, ni tampoco discontinuidades
en los paradigmas a seguir por la comunidad cientifica, ni perfodos de crisis
intelectuales; cuando la realidad ha sido y es bien distinta, ya que no han
dejado de provocarse rupturas, «divorcios» y «olvidos» significativos que
tienen su importancia tanto para el entendimiento del pensamiento
econdmico y las politicas territoriales, como para la materializacién de
politicas econémicas de accidn territorial desde finales del siglo XIX y
principios del XX.

Aunque los economistas han reconocido que han existido experiencias
de accién regional antes del perfodo aludido, en la mayoria de los casos
estos intentos han sido calificados de despreciables y frustrantes (Gonzdlez,
1981), dando con ello muestras de una arrogancia cientffica e histdrica que,
observando nuestro alrededor mds inmediato, no deja de resultar poco
presentable y, en muchos aspectos, desalentador.

El resultado ha sido que estos afos «gloriosas» de crecimiento, no han
llevado al nivel territorial (regional} una disminucidn de los desequilibrios de
renta y empleo o un mejor uso y distribucién de los recursos territoriales,
incluido el capital ¥ la mano de obra tal y como habfa augurado Williamson
entonces (1965) y gue hoy parece que sea la premisa que subyace en los
andlisis sobre las anuevas» regiones marginadas en fa nueva divisién
interregional del trabajo (ej. las llamadas regiones con problemas), ya que la
renta per cdpita diferencial (etincome gap que dirfa |a literatura anglosajona),
disminuye (Banco de Bilbao, 1988).

De hecho ha sucedido lo contrario, ya que poruna parte, y en la mayoria
de los casos, el despilfarro de recursos, las agresiones al medio, la
perpetuacidn y aumento de las diferencias y la falta de entendimiento y
coordinacién entre las distintas acciones territoriales ha sido manifiesta.

§  Es limitativoe porque se trata de una época en la que la profesién de economista ests en

auge y, con ella, fa supervaloracién de los modelos cuantitativas de crecimiento {Lewis,
Jorgenson, Feiy Ranis, Velley...) que son hegemdnicos hasta principios de los afios sesenta que
es cuando proliferan y se ven sustituidos por los asimismo limitativos anélisis econdmicos y
politicos basados en la teoria de la dependencia (Myrdal, Cardoso, Dos Santos, Sunkel, Furtade,
Amin, Baran, Sweezy, Prebish, Nurkse...),
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Por otra parte, los primeros andlisis sobre el potencial endégeno
apuntaban hacia un tipo de desarrollo alternativo en dreas urbanas y rurales
intermedias desde ei punto de vista de su nivel de desarrollo. Esta
apreciacién estaba reforzada por el hecho de que la crisis de las dreas
metropolitanas basadas en sus grandes industrias y procesos productivos en
reconversién, denunciaba la poca flexibilidad de éstas. Sin embargo, la
profundizacion de los casos —estudio de las zonas de «industrializa-
cione/crecimiento reciente, y la paralela observacion del procesa seguido
por las antiguas dreas centrales, mostraba, en la mayorfa de los casos, una
historia paralela pero, sobre todo, complementaria. Esto es, una de las
precondiciones necesarias para que se diese el proceso de industrializacién
«enddgeno» y que, sobre todo, se articulasen los lamados «sistemas de
produccidn lacales» o se consolidasen los «distritos industriales» (Garofoli,
1988), consistia en la existencia de una cierta experiencia de gestidn,
aunque ésta no tenia que darse necesariamente en el sector o sectores
emergentes, A pesar de la crisis, este hecho era y es uno de los grandes
activos que poseen las grandes dreas metropclitanas. E! boom experimen-
tado por los servicios {sobre todo superiores) {Cuadrado y Del Rfo. 1987;
Cuadrado y Gonzilez, 1987; Velarde et al., 1987}, ha demostrado este
hecho una vez mds. Dicho de otro modo, el xambiente» propicio {entre-
preneuralship enviroment} necesario para el éxito de un proceso de
desarrollc ya existia en las dreas metropolitanas con anterioridad vy las
caracteristicas y cardcter emprendedor de este «empresariado schumpete-
riano colectivo» es lo que las ha permitodo adaptarse y avanzar en la mayoria
de los casos. En las dreas intermedias, de reciente industrializacién y/o
crecimiento, la aparicién, o la hegemoneizacidn, a nivel local de este
colectivo {que incluiria también a los agentes publicos locales y a otros,
incluidos 1os sindicatos) y, por tanto, de este «ambiente», es o que las ha
aupado como alternativa al desarrollo centralizado.

Mds adelante mencionaremos las relaciones existentes entre las viejasy
las recientes dreas de industrializacién. La pretensién de este apartado, sin
embargo, es exponer que la falta de entendimiento de estos procesos v,
sobre todo, de cémo se articulan en el espacio, llevé a la politica regional a
estancarse por bastante tiempo e ignorar, por tanto, politicas mds microy no
mimetizadas por procesos de industrializacién centralizados y obsoletos.
Incluso, y tal y como expusimos en otro articulo (1986}, muchas politicas de
promocién y desarrollo puestas en practica por algunas Comunidades
auténomas pecaban de este mimetismo —reflejado en su PDRs— al seguir
considerando implicitamente el territorio autonémico como un pequeio
Estado, no plantedndose ni, por consiguiente, poniendo en marcha
instrumentos originales.

Como resumen de lo expuesto hasta aqui, se pueden presentar tres
razones para encajary clasificar el probiema planteado en esta primera parte.
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La primera consiste en que el espacio o el territorio, entendido éste en el
sentido explicado en el apartado antericr, ha sido poco utilizade como
variable de anélisis por los economistas. Al contrario de la variable tiempo, el
espacio no ha tenido el desarrollo analitico necesario para darnos a conocer
los cambios y/o transformaciones que se producen en Ia organizacién
espacial, ante acciones puntuales o planes globales de politica econdmica.
La segunda razén, derivada de la anterior, resulta del hecho de que la
economia {y los economistas) pocas veces han tenido en cuenta que el
territorio sea el soporte de politicas econémicas, ya sean éstas nacionales o
regionales. El resultado de esta negligencia ha sido que los disefios de
pelitica econdmica se han realizado al margen de las influencias y/o efectos
que las mismas han generado sobre el territorio. Solamente a posteriori, y de
una manera aislada, puntual y minoritaria en cuanto a su dedicacién
cientifica, se han ido conociendo {y de una manera muy limitada) la forma en
que el territorio asume las implicitadas politicas {Diaz, 1985; Quero, 1985).
La tercera razén, igualmente resultado de las anteriores, proviene de no
caonocer, al menos lo suficiente, la existencia de un conjunto amplio de
acciones y politicas territoriales proveniente de otras dmbitos administra-
tivos y corporativos que influyen en la ordenacién y localizacién de los usos y
recursos del territorio y, por tanto en la configuracidn de los programas de
politica regional: los planes de ordenacién municipales, provinciales o
comarcales; planes hidrdulicos, agricolas, de costas, forestales, medio
ambientales, etc.

De esta manera, ademds de las denominadas macro politicas econdémi-
cas, en la mayorfa de los casos de marcado cardcter {sectorial) industriali-
zador, existe todo un conjunto de micro politicas econémicas, mas cercanas
a la gestién del territorio (politicas de suelo, vivienda, poblacidn, transporte,
equipamientos, recursos naturales...), propias del desarrollc de ese otro
conjunto de acciones y planes territoriales comentados que estan marcando
significativamente el territorio y que no son reconocidas, o al menos no son
del todo sentidas, por esas otras macro politicas econdmicas.

La falta de coordinacién que existid y existe entre las distintas acciones
regionales, no es sélo resultado de errores de coordinacién administrativos,
de falta de comunicacidn entre las distintas politicas ministeriales, sino que
ademds es debido a la falta de entendimiento del territorio como soporte y
base de las politicas econdmica y, por tanto, de la incapacidad tedrica de
incorporarlo a las mismas. En este sentido, el resultado as que existe un
continuado despilfarro, proliferacién y dispersién de las actuaciones
regionales, con la correspondiente pérdida absoluta de eficacia y de
recursos.

La no inclusién de la variable espacio en los modelos neocldsicos,
pilares de los modelos de planificacién posteriores, ya fue denunciada por el
mismo Samuelson que entendia que la teoria econémica habria de partir
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nuevamente de cero al transformarse en una nueva disciplina, ya que el
espacio como variable enddgena trastocaria todos los modelos anteriores.

Estas cuestiones que se plantean no surgen porque la materia de la que
se ocupa la economia regional necesite una clarificacién o una justificacion
especial para ser utilizada. Los objetivos de la economia regicnal son tan
obviosy claros gue no necesitan ninguna justificacion o explicacién. (Porqué
entonces ha tenido este desarrollo tan limitado y tan tardio a su vez, al
menos como materia de estudio propio de laeconomia, ajena alos esfuerzos
que realizaban otras disciplinas en este campo (geografia, sociolegia,
politica o arquitectura)? La respuesta tiene diversos factores y matices. Quiz4
el factor mas importante sea el conservadurismo de la economia. No
olvidemos que las politicas econdmicas de desarrollo territorial o regional no
eran desconocidas, ni marginales en nuestra historia social {los Planes de
desarrollo integrado para las cuencas hidrogréaficas del Tennesse dentro de
la New Deal de Roosevelt (1933}, las politicas para las «Special Regions»
britdnicas de los afios treinta, los asimismo britdnicos Regional Plans, el Plan
Territorial de la Mancomunidad de Cataluina de los anos 20, el Plan Regional
de Madrid iniciado por Besteiro, los Programas Territoriales integrales de
cuencas hidrdulicas del conde de Guadalhorce durante la Primera Republica,
o el mismo debate sobre ¢l problema de la vivienda a principio del siglo XX),
ni los objetivos de estas politicas, como ya hemos comentado, pueden ser
tan complejos y difusos como para limitar y retardar el desarrollo de la
economia regional como disciplina propia hasta los afos cincuenta; més
bien al contrario, ios objetivos de la Economia Regional son de los mds claros
y obvios que una ciencia o disciplina pueda tener.

La politica econémica, de la que se siente tan subsidiaria la economia
regional, no aparecié como tal en la economia politica hasta una fecha
reciente del capitalismo. Los primeros economistas post-industriales,
cientificos como Ricardo o apologéticos como Walras, rechazan la politica
econdmica, que habia sido objeto esencial de estudio al final de Iz economia
precapitalista. Posteriormente, en su fase progresista, el capitalismo
glorifica el /aissez-faire.

Como es bien sabido, la politica econdmica reaparece con las
dificultades del capitalismo de este siglo, afios veinte y sobre todo treinta,
cuando las premisas neoclasicas no eran capaces de responder a los
grandes desequilibrios existentes; pero fueron precisamente los neocldsicos
los que le dan un cuerpo tedrico propic a partir de la Segunda Guerra
Mundial. La economia y politicas regionales se enganchan a esta tendencia
obviando todo el cuerpo de experiencias, modelos y teorias existentes hasta
antonces en el andlisis territorial, de las que se hace, en gran medida, tabla
rasa. Las politicas econdémicas regionales no nacen, por lo tanto, del
desarrollo analitico de la economfa territorial, sino de una rama subsidiaria
de la politica econdémica (estatal). Como ya hemos dicho, los economistas
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han sido poco propensos a utilizar la idea de tetritorio o espacio. En el
territorio no hay regularidad en la organizacién de la economfa. La
organizacidn espacial de la economfa no es homogénea, sino mas bien
diferenciada y diversa, y éste era un concepto dificil de aceptar para los
neocldsicos. Se basaban en el marginalismo walrasiano y en éste era
complicado aplicar la dimensidn espacial. Se necesitaba el concepto de
uniformidad para los cdculos y las diferencias funcionales que exigfa el
espacio obligaba a los marginalistas a inconvenientes discontinuidades.
Cuando se avanza mds alld de la estética, situacidn de ta que el espacio no
habia salido, la economia vuelve a los problemas dindmicos convenidos de
que el tiempo, no el espacio, era la variable crucial y que nos daria solucidn a
los problemas analiticos importantes planteados. Se crefa que el anélisis de
las distancias y la distribucidn espacial de la pobiacidn, de sus actividades,
estaba reservada a los gedgrafos® casta no muy apreciada por los
economistas {cuando consideramos {os avances de la geografia econémica
en las dos dltimas décadas, observamos que esta falta de colaboracidn ha
sido perjudicial).

La economia durante el siglo XX se desarrolla bisicamente en el Reino
Unido v los Estados Unidos vy es en la Europa central donde se investigaba
los problemas espaciales o locacionales. Su obra se fue traduciendo tarde ¥
marginalmente y solamente mds de medio siglo después, un siglo en el caso
de Von Thiinen, alcanza digna difusién y profundizacidn. La economfia
espacial, por lo tanto, se ha desarrollade en gran manera al margen de la
economia oficial. Sin embargo, también hay que decir que inclusc en los
pocos andlisis que se hicieron de economia espacial se asumian hipétesis
{Losh, Christaller), heredadas del marginalismo dominante que contradecian
la visién del espacio/territorio expresada aqui: no se prevé un un desplaza-
miento de la poblacidn, se asume una distribucién uniforme de las materias
primas, preferencias, oportunidad; Alonso, Weber o lsard, entre otros
también utilizan algunos presupuestos derivados de Walras: localizacién de
espacios microecondmicos, siendo el espacio compacto dado y la tocaliza-
cidn que interviene en el cdlculo de la funcién de produccién se integra a
través del input-transporte que se cuantifica atendiendo simplemente a la
distancia (aglomeracién) entre dos puntos (concepcién discreta det es-
pacio).

Actualmente y de una forma similar, se puede decir que la politica

& Baste recordar aqui que en los recientes estudios sobre localizacion (SIMON, 1965;
KEEBLE y WEBER, 1986; KLASSEN y MOLLE, 1983}, se plantean como determinantes los
factores sicoldgicos, de ambiente, etc.; esto es extraecondmico, en lugar de los exclusivamente
econémicos (LOEH, 1954, ISARD, 1956). En una reciente investigacion hecha sobre las
decisiones de localizacién de 300 empresas industriales en Espaila en el periodo 1980-5,
AURIOLES y PAJUELO {1988) confirman esta tendencia.
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regional (no la teoria econdmica espacial ) estd en un cierto reflujo en el
momento actual debide principalmente a la hegemonia temporal de las
ideas ligadas al liberalismo econdmico que consideran, como en la época
anterior a Keynes, que las diferencias espaciales son consecuencia de
desajustes temporales y que, en todo caso, constituyen un incentive dentro
de un espacio econdmico cada vez mds internacionalizado y competitivo.

Los préximos apartados pondrin este debate en contexto al resumir los
andlisis sobre los nuevos procesos de industrializacidn y las propuestas para
promoverlos, algunas de las cuales, y como ya se ha dicho, copian
miméticamente las que existian con anterioridad precisamente por el
desconocimiento de su impacto territorial; pero también, y como conse-
cuencia de la cada vez mds estrecha relacidn con el espacio econdmico
inmediato, han surgido con fuerza otras dignas de ser amplificadas por su
originalidad.

2. LA «TERRITORIALIZACION» DE LA ECONOMIA COMO ESTRATEGIA DE
DESARROLLO REGIONAL

2.1. La «reancarnacién» de Schumacher de la mano de «lo local»

Las politicas enddégenas, de industrializacién de dreas rurales, la
economia difusa o sumergida, la descentralizacidn tecnoldgica y las
iniciativas locales, son el reconocimiento por parte de lo que se podria
denominar la «oficialidad econdmica» de la existencia de otras economias
de un nivel de andlisis mas micro, capaces de responder y de generar
respuestas alternativas satisfactorias a los modelos generales macroeco-
némicos de planificacidn centralizada o indicativa®,

Como se ha apuntado en la primera parte, esta existencia no responde a
una Iinea de pensamiento novedosa en el debate econdmico, sino més bien
supcne la valorizacién positiva actual de lo que en un momento determinado
de nuetra historia econdmica fue desechado como paradigma a tener en
cuenta en los modelos de crecimiento y desarrollo. A pesar de la inclusidn
clara de esta perspectiva en las propuestas para los necesarios nuevos

7 La «salud» de la economia regional como disciplina académica consolidada se puede

detectar leyendo recientes contribuciones conmemorando sus primeras bodas de plata
(NIJKAMP, 19886, el ya mencionado nimero de la Journal of Regional Science).

8 E! elogio de la pequefa dimensién cemo alternativa empezé a extenderse a través del
popular libro de SCHUMACHER de 1973 v que generd multitud de estudios y propuestas
paralelas sobre multitud de campos: tecnologia intermedia (apropiada), planificacidn del usoy
de los recursos, estrategias de desarrollo. FRIEDMAN y WEBER (1979) heredaron esta tradicidn
v haciendo una autocritica, cuestionaron los fundamentos de la planificacién regional
precisamente por su divorcio tedrico y practico con el territorio donde se intentaban materializar
las propuestas.
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enfoques de la poiitica regional, Papeles de Economia Espadola (1988),
Pensamiento Iberoamericano (1986), todavia existen planteamientos glo-
bales que no los tienen en cuenta (Rodriguez Sainz et a/., 1986).

Esyacostumbre en estos debates plantear que la crisis ®no solamente ha
supuesto un deterioro de la economia, sino también una crisis de los
postulados tedricos cldsicos, que sustentaban el «modelo generaly de
produccidn y desarrollo. Este deterioro estd suponiendo no sdlo una revisién
o mejor una reflexién del «modelo general» y de sus postulados tedricos,
sing también una reflexidn sobre los instrumentos v mecanismos a aplicar
segun la escala territorial en donde se hayan de implementar las politicas
economicas.

De hecho, deberia diferenciarse claramente lo que es la crisis de la
economia de lo que es una economia en crisis. No seria bueno que ambos
conceptos se confundieran, aunque quizd sea inevitable que se solapen.

Los nuevos debates estdn colaborando claramente a este cambio de
actitud por parte de algunos economistas y su tradicional concepcidn del
espacio. Sin embargo, v contrariamente a lo planteado en el primer
apartado, se detecta en |la inmensa mavyoria de las contribuciones de las
recientes publicaciones mencionadas, que el reconocimiento de |a necesi-
dad de variar ¢l énfasis de la politica regional de los aspectos compensa-
torios a los de promocidn de la potencialidad local dentro de las dpticas de
tas politicas de oferta (Granados et a/., 1983), no presupcne un entendi-
miento del territorio como soporte y base de las mismas sino simplemente
un cambio en los instrumentos que se deberia fundamentalmente a los
cambios estructurales {econémicos, institucionales y politicos) que fueron
apareciendo con, y a través de, la crisis.

Es evidente que la economia estd perdiendo la fe o el interés en un
discurso universalmente vélido acerca de lo justo, marginando aquellos
discursos homogenizantes, en el sentido que cada parte y nivel de un
territoric va a responder de igual forma a nuestros incentivos Y propuestas;
en contra de estos discursos, se buscan otros proyectos que se justifiquen
por si mismos, que no necesiten para legitimarse un orden bien fundado, no
se buscara una idea general, sino la aceptacidn del hecho diferencial, del
disenso, del desacuerdo. Si queremos pensar que vamos hacia el progreso,
debemos empezar a aceptar quizd que lo hacemos desde un territorio
diferenciado, auténomo, con capacidades propias deshomogeneizadoras,
con sus propios potenciales econdmicos y culturales, debemaos aceptar que
lo hacemos en difusidén, en dispersién, mediante un didlogo de partes que no
tienen por qué llevar a un acuerdo.

9 Crisis entendidas en el sentido de rupturas de modos de produccién (GRANADOS, 1984,
paginas 209-227) y transformaciones para adaptarlos (o abandonadas en su caso) a las nuevas
circunstancias productivas y de regulacién econdmica como veremos mads tarde.
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Muchas de estas cuestiones, por lo tanto, tienen que ver con el
advenimiento de las nuevas tecnologias que estd provocando unos dmbitos
de realidad completamente nuevos: las nuevas tecnologias no sélo son un
soporte sino que implican un nuevo campo de conocimiento, una nueva
realidad, un cambio econédmico, un cambic de rumbo en la teoria y practica
econdmica.

({Cémo se refleja este panorama en la economia? En la recuperacidn def
territorio como elemento diferencial, eliminador de pretensiones totalizan-
tes, como soporte a distintos niveles de las politicas econdmicas y como
concepto propio capaz de ser causa y no sdlo efecto o resultado de una
actividad, sea ésta de consumo o de cualquier otro tipo.

2.2. El debate sobre las potencialidades endégenas 1980-88 y el «nuevo
amanecer» de |a planificacidn econdmica territorial

En los dltimos afios se han sucedido multitud de andlisis directa o
indirectamente relacionados con el desarrollo «autocentrado, enddgeno,
espontaneo, etc...» (ver Vazquez, 1983; Estudios Territoriales, 13-17, 1984-
6, SIAR, 1983y 1985; ITU, 1987) que tuvieron como origen la observacion de
experiencias en dreas de industrializacion intermedia que seguian unas
pautas de localizacién y difusidon de actividades distintas a la mera
consecuencia de la descentralizacién de los centros tradicionalmente
manufactureros. Por un lado se observaba el aumento de la importancia
cuantitativa y cualitativa de la llamada «economia sumergida» o «informal»
como respuesta a los aumentos de costes sociales'® (Capecchi, 1982;
Bagnasco, 1981; Pahl, 1980; Saba, 1980; Informacicn Comercial Espaiiola,
julio, 1982), y por otro, y en base a la experiencia de la Hamada «Tercera
ltalian {Fud, 1980; Garofoli, 1983), el surgimiento o fortalecimiento de
centros de actividad en dreas no metropolitanas creando «sistemas de
produccién locales» o «dreas-sistemas» como veremos mas adelante.

Este iltimo aspecto estd, en su versidn de la politica econdmica a
implementar, intimamente ligado al programa de iniciativas locales de
empleo (ILE) en el que participan una veintena de paises de la OCDE (ver
OCDE, 1984; Cuadernos Municipais, 33, 1985; IESA, 1986; ITU, 1987).

Antes de hacer una lectura critica a la experiencia acumulada, vamos a
resumir las caracteristicas del fendmeno siguiendo las conclusiones de los
andlisis de los casos itaiiano y espafol que han sido, principaimente el
primero (Scilla Conference, 1988), los mds profundamente estudiados.

10 Por ejemplo: legislacién laboral poco flexible que impide ajustes a los cambios de la
demanda a través de reducciones del coste del factor trabajo; imposicidn sobre los factores
productivos como es el coste de la Seguridad Social, etg.
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En primer lugary como marco de referencia, hay que tener en cuenta que
8stos procesos surgieron y/o se consolidaron en un marco econdémico
especifico con unos cambios estructurales muy importantes.

El modelo fordista de produccién, hegeménico en la economia mundial
desde la postguerra, facilitaba la existencia, a través de tecnologia de aitos
costos fijos, fuertes volimenes de produccién, productividades crecientes ¥
un auge del consumo masivo y estandarizado. La regulacién del proceso
{Agietta, 1976) se llevaba a cabo a través de las nuevas pricticas de
negociacién colectiva, la correspondencia de los salarios con la producti-
vidady con el indice del coste de la vida, y la labor subsidiaria del «Estado del
bienestar.

Posteriormente (finales de los afios sesenta), los aumentos en |a
productividad eran cada vez mds dificiles de conseguir a menos que se
realizasen grandes inversiones en bienes de equipo, lo que resultaba
complejo el financiar sobre todo manteniendo en el nivel de empleo
existente. De esta forma las tensiones entre la introduccién de nueva
tecnologfay el mantenimiento de niveles de empleo (o creacion de nuevo)se
agravé progresivamente. El mercado para productos estandarizados se
estancd, y como respuesta hubo un primer intento de mantenery rentabilizar
la tecnologfa madura al explotarla en dreas periféricas {«ciclo del producton:
Vernon, 1966) y una nueva divisién internacional (e interregional) del trabajo
fue forjigndose (Froéhel et a/, 1980). Entonces todavia se veia a los salarios
como los determinantes de la competitividad y no como un elemento de la
demanda final... En este contexto, los mecanismos de regulacidn que
ligaban la demanda interna con la oferta se fueron resquebrajando. Las
medidas keynesianas, de mantenimiento y apoyo a la demanda agregada
aplicadas, ya fallaban al estar basadas en un modelo de produccién agotado.

La aplicacidn posterior de politicas de oferta (monetaristas) llevé a la
austeridad y a los procesos de ajuste y reestructuracidn que hemas venido
observando en los \ltimos quince afos. La competitividad en un mercado
internacicnalizado se hacia por la via de reducir dristicamente los costes de
produccion y diversificar la oferta. La automatizacidn era y es el fei motiv de
este proceso. Esta automatizacidn permite controlar el proceso productivo ¥
reaccionar ante cambios del mercado inmediatamente y, lo que es tan o0 mas
importante, flexibilizar la tecnologia utilizada gracias a las caracter(sticas
multiuso de la misma. Con ello los aspectos de realizacién, en terminolo-
gia marxista ', o comercializacién, se convierten en los hegemdnicos: el
marketing, el disefio y, consecuentemente, los servicios especializados a las
empresas, y por ¢llo independientes funcionalmente de la produccisn, son
las claves del nuevo modelo productivo. La saturacién creciente del mercado

"' Elvalor acumulado en el capital fijo se puede realizar a través de una gran variedad de

productos en mercados diferentes.
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y las pocas posibilidades de desplazarlo «a la Vernon» hacen que la
biisqueda de nuevos productos y la reduccién de costes a través de nuevos
procesos productivos y nuevas pautas en la reguiacidn '2, abran el camino a
la emergencia y consolidacion de espacios econdmicos que estaban
integrados marginalmente en la época de acumulacién anterior pre-crisis.

De una forma sistematica podian resumirse las consecuencias del
cambio tecnoldgico estructural en las siguientes:

— Los cambios tecnoidgicos han propiaciado la descentralizacion
productiva al hacerse las tecnologias de gestion, produccidn y control més
asequibles y flexibles a los rdpidos cambios de la demanda, tanto intermedia
industrial como de consumo final. Por consiguiente las nuevas tecnologias
no constituyen simplemente un nuevo soporte a la produccién, sino que
conilevan un nuevo campo de conocimientos, relacicnes en los procesos
productivos y en las relaciones laborales y comerciales. Durante el periodo
anterior, contrariamente, el modelo fordista de produccidn y las tecnologias
ligadas a él, no permitia la multifuncionalidad y multiuso de las mismas con lo
que se hacia muy dificil su difusién geogréfica, asi como la ruptura en los
procesos de control centralizado de la produccidn (tayloristas). El espacio
econdmico, por consiguiente, estaba fuertemente polarizado y dominado
por relaciones industriales unidimensionales con las unidades de produc-
cién exteriores directamente ligadas al centro (filiales} o estratégicamente
dependientes desde el punto de vista productivo (subcontratacidn}.

Por otra parte, los cambics en las economias de informacidn y transporte
estaban facilitando este proceso de dispersidn, difusién y surgimiento
independiente de unidades productivas nuevas (Granados, 1982; Cuadrado,
Aurioles, Granados y Villena, 1986).

Sin embargo, también se da un problema diferente al modelo precrisis y
consiste en el hecho de que al margen de ser més baratas y asequibles, esas
nuevas tecnologias también tienen un grado de obsolescencia mayor con lo
que las inversiones en capital fijo no dejan de tener también sus riesgos al no
poder cubrirse posteriormente con las ventas.

— La no existencia de «productos milagron/tecnelogias de arrastre, que
han hecho que el cardcter horizontal de las nuevas tecnologias facilitase la
dispersidn espacial y, por tanto, se originasen lazos mds estrechos entre los
recursos locales —financieros, naturales y poblacionales— vy las posibili-
dades de desarrollarlos a través de nuevos productos/procesos.

-— La paralizacién de los grandes movimientos migratorios, paralela a la
caida o estancamiento de la poblacién de las dreas metropolitanas
tradicionales y el crecimiento poblacional de las periferias (Klassen et af.,

12 Lasegmentacidn de los mercados de trabajo y la ruptura de la negociacién colectiva gue

abarque a todos los sectores y espacios econdmicos, es un ejemplo de ello.
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1981, Cheshire et a/., 1986 a) y b), Alonso ef a/., 1985). Este fendmeno ha
ido paralelo o ha ocasionado dos aspectos importantes en el funcionamiento
tradicional del mercado de trabajo de las épocas pre-crisis, creando nuevas
formas de regulacién del mercado de trabajo:

a) Lamano de obra como factor productivo, se ha hecho menos mévily,
por consiguiente, mas regulable y flexible en su contratacidn y con una ética
de autosacrificio tipica de trabajo recientemente proletarizado o bajo
presiones de un desempleo estructural y con escasa cobertura social.

b} Lareduccion del coste real de la mano de obra {los salarios muestran
Q crecimiento real negativo o cero), al existir una fuerte tendencia hacia la
heterogeneizacién del mercado de trabajo debido, por una parte, a la
concentracion del poder sindical en las industrias tradicionales —y a la
defensiva— localizadas en los antiguos polos de actividad y que estdn en
plena época de reestructuracidn, y por otra, a la proliferacién —encubierta o
no— de la llamada «economia sumergidan, «trabajo irregulam, etc., y uso de
la cobertura del subsidio de paro como parte del salario total con lo que parte
de los costes de reproduccién de la mano de obra se transfieren al Estado. En
esta situacion, el desmantelamiento del Estade del bienestar fuerza a la
buisqueda de soluciones individuales y «de ofertan, como veremos en el
siguiente apartado.

Todos estos fendmenos han propiciado el afianzamiento de «sistemas
de produccidn locales» (Garofoli, 1984) o «comarcales» heterogéneosy que
combinan la funcionalidad con una territoriatidad que les da una cierta
autonomia como, espacio econémico.

Este concepto es una actualizacién del famoso distrito industrial de
Alfred Marshall {ver Bellardi, 1986, para su andlisis), vy que intentaba
relacionar las economias de escala, no con el tamafio de una empresa, sino
con el conjunto de empresas localizadas en un espacio econdmico
integrado que es donde se daria la division del trabajo que propugnd en su
dia Adam Smith.

Las caracteristicas estructurales de estos sistermas serian;

— La existencia de una importante divisién del trabajo {intra o
intersectorial} entre las unidades productivas.

— Una especializacién de la unidad de produccidn que facilitara la
introduccién de nuevas tecnologias y una relativa independencia de la
misma.

— Un amplio nimero de agentes locales que por efecto demostracidn
amplifica los procesos de prueba-error a nivel del sistema.

— Como corolario de lo anterior se da, por tanto, un sistema eficaz de
transmisién de informacién. Existe lo que se podria denominar una
colaboracidn estratégica interna lo que lleva a un desplazamiento progresivo
de las economias de escala a las externas y al fortalecimiento del sistema de
produccién local, o «drea-sisteman» en su forma mas avanzado (ej. la Emilia
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Romania italiana), al ligar la tradicién empresarial y laboral del drea con los
nuevos desarrollos productivos y de organizacidn. Se tratarfa mds de un
sistema donde lo definitorio estaria representado mejor por una matriz
socio-econdmica que por la tipica interindustrial. Una representacién de
estas interrelaciones se muestran en el gréafico 1.

Estos «sistemas de produccién locales» han cuajado especialmente en
dreas intermedias, no metropaolitanas del sur de Europa y, en especial, en el
centro de ltalia y el mediterraneo espafiol {ver OCDE, 1983; SIAR, 1983 y
SIAR, 1985; ITU, 1987). Bisicamente se trata de un desarrollo;

— Mayoritariamente endégeno.

— Basado en pequeiias y medianas empresas.

— Con gran difusidn en el territorio.

— Localizado en dreas bien comunicadas, de hecho lugares centrales
(siguiendo la terminologia del sistema de ciudades) o con potencial de llegar
a serlo.

— Asgimismo localizado en dreas o zonas con cierta tradicidon empresa-
rial (con una base econdmica similar y/o actividades y estructura agrarias
capaces de generar excedentes sin grandes concentraciones en la propie-
dad de la tierra.

— Relaciones laborales dominadas por el localismo {relaciones veci-
nales y/o paternalistas), estructuras familiares alargadas y escasa o nula
representacidn sindical lo que hace que el coste de la mano de obra sea
inferior al de las dreas metropolitanas. Sin embargo, y con respecto al coste
en si mismo, la continua segmentacién de los mercados de empleo, incluso
dentro de las propias areas metropolitanas, hace que la diferencia de salarios
ya no se dé tan claramente entre dreas geogréficas.

— Una eficaz transmisién de la informacidn, tal y como se definia méas
arriba al apuntar las caracteristicas estructurales de estos sistemas, lo que
lleva a un «ambiente» fenvironment) apropiado, ddndose, por lo tanto una
especie de «empresariado schumpeteriano colectivo» '°.

Estas caracteristicas y la variedad de modelos que hacen que no se
pueda hablar claramente de un paradigma nuevo, nos lleva a entender estos
procesos como un «fendmeno socio-culturaly (Pecqueur y Silva, 1988,
pdg. 3), también anclado en {a historia local por lo que existe cierta identidad
colectiva y que cumplen, en el caso de las dreas sistema, las condiciones de
todo desarrollo: capacidad de innovacién, adaptacién y regulacién.

Los cambios estructurales aqui reflejados v la respuesta de estas zonas

13 Aunque, como muy bien apunta GARQFOLI (1988, pdgs. 7-8), las innovaciones téenicas
en los sistemas de pequefas empresas toman la forma de un proceso continuo (un amplio
abanico de cambios y adaptaciones tecnoldgicas, todas ellas pequefias, acumulativas e
«interdependientesy), ddndose por tanto el modele de innovacién de ROSENBERG ({1982) que
el cldsico de innovacidn por saltos de Schumpeter,
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intermedias ante ellos, ha llevado a que exista un relativo consenso en las
politicas a aplicar para zonas localizadas desfavorecidas o estructuralmente
en crisis tanto secular como puntualmente, como es el caso de las
regiones/dreas de vieja industrializacién.

Este consenso implicito gira alrededor de tradicionales ideas liberales
provenientes del siglo XIX, actualmente en auge entre los paises desarrolia-
dos y que abogan por la reduccidn del papel protector del Estadec y de su
politica de subvenciones y/o préstamos sin contrapartida de probada
viabilidad, asi como por la clara asuncién del riesgo que caracteriza al
empresario schumpeteriano, y la cldsica idea en los ambitos de izquierda de |a
autogestion y participacién de decisiones gque afectan a la comunidad.

Naturalmente la idea ultima diverge: individualismo versus federacidn de
pequehas comunidades; sin embargo, existe una analogia en lo referente ala
capacidad de la sociedad civil para resolver sus problemas siempre y cuando
existan las condiciones estructurales para ello. E! papel del Estdo es el que
diferencia nitidamente ambas posturas: cese del intervencionismo {expli-
cito, ya que implicito siempre existe, por ejemplo, la polftica monetaria que
afecta a todos los niveles de produccidn) detractor de recursos en el primer
caso y apoyo —a través de lgislacién y medidas diferenciadoras— a las
PYMEs v distintos tipos de iniciativas colectivas, en el segundo ', El pro-
grama ILE {Iniciativas Locales para la Creacién de Empleo) de la OCDE, que se
analizard a continuacidn, trata de lograr este equilibrio.

2.3. El desarrollo local genera empleo: las Iniciativas Locales para el
Empleo (ILE})

En los Jdltimos afios han proliferado medidas, iniciativas, acciones y
programas para la proteccidn del empleo existente y creacién de nuevo
empleo, por parte de las autoridades locales, en la practica totalidad de los
paises de la OCDE, siempre con cardcter auténomo, donde el desempleo
estructural ha llegado a alcanzar cotas alarmantes similares en algunos
casos a las endémicas del tercer mundo aungue los casos y las razones
fueran distintas.

En julio de 1982, establecido por el Consejo de Organizacién de la
OCDE, se crea el Programa de Accién y Cooperacién sobre Iniciativas
Locales para la Creacién de Empleo (ILE}. En el momento de iniciarse
contaba con 13 participantes: Alemania, Austria, Canadd, Dinamarca,
Espafia, Finlandia, Francia, Irlanda, [talia, Holanda, Portugal, Suecia y la
Comisién de las Comunidades Europeas. Posteriormente se ha admitido la
participacién de Grecia y Turquia, Australia y los Estados Unidos, actuando
Japén como observador.

14 Ver, por ejemplo, BODDY {1983), GLC (19856}, GOODWIN y DUNCAN (1986).
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El programa de actividades de las ILE pretendia diagnosticar y dar
recomendaciones sobre la percepcién a nivel local de los problemas
econdmicos y de empleo, y las diversas respuestas que se estaban dando de
iniciativas auténomas, persiguiendc objetivos de creacién de empleo
duradero y de empresas nuevas y viables. £n este sentido, las ILE constituyen
hoy dia un buen marco de referencia para las iniciativas de empleo hechas
desde los ayuntamientos, por su cardcter especificamente local y globali-
zador en lo que se refiere a reunir experiencias adquiridas en todos los pafses
de la OCDE.

Eran sus objetivos principaies los siguientes:

— «Promover el intercambio de experiencias e informaciones sobre las
iniciativas locales de creacién de empleo.

— Poner a punto métodos y dispositivos para la evaluacidn econémicay
social de estas iniciativas.

— Brindar asistencia técnica a los paises miembros participantes en
orden a la posible elaboracién de programas nacionales gue favorezcan el
desarrollo econémico local y la creacién de puestos de trabajon {OCDE,
1984, pdg. 13).

Las razones alegadas por la OCDE para la puesta en marcha del
programa fueron fundamentalmente tres:

1.—El paro y la necesidad de favorecer el desarrollo regional y local,
hacen imperativa la creacién de auténticas posibilidades de empleo.

2.—La necesidad de estimular las inversiones y el hecho observado de
que la mayor parte de los nuevos empleos creados lo son en pequefias y
medianas empresas, lo que ha lievado alas autoridades nacionales y locales
a estudiar férmulas mds flexibles a escala reducida.

3.—Las politicas de oferta que se asume que estimulan el espfritu de
empresa y la asuncién de riesgos, han sido adoptadas por la mayoria de los
paises.

Distintas corporaciones locales ya habian reaccionado antes de los
programas propuestos por la OCDE y después recogidos y adaptados a las
legislaciones de distintos paises {en Espafiala OM de 21 de febrero de 1986,
que desarrollaba otra sobre proteccion al trabajo de 6 de jutio de 1983 '5). Asi
Turin ponia en marcha, a finales de los setenta, el plan «jévenesy» como parte
de la reconquista de la ciudad, Roubaix creaba en 1977 un Secretariado para
la Accidn Econdmica vy el Desarrollo de {a ciudad a través de la férmula
conocida como «el concierto de Plan Estado-Ciudad» y la regién del

15 Para ver el contenido de esta Orden Ministerial y su alcance, un articulo anterior
{GRANADOQS, 1987, pdgs. 172-3) lo refleja. Un primer balance hecho acerca de un afio después
de la puesta en marcha del programa, estd recogido en |IESA {1987, pdgs. 17 y sigs.) de l]amano
del entonces director del Gabinete Técnico de la Secretaria General de Empleo, Carlos Prietoy
muestra un balance y parspectivas positivas.
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Piamonte aprobaba en 1975 una ley que preveia actuaciones en favor de los
ayuntamientos para la creacién de dreas urbanas equipadas; en Sabadell se
creaba en 1981 la Concejalia de Trabajo y Fomento, inicidndose el proceso
«Sabadell proponen, Zaragoza creaba en 1983 el Servicio Municipal de
Fomento del Empleo Cooperativo...

Hay que destacar aqui que muchas de estas iniciativas, por el hecho de
su cardcter «local», estaban ligadas a procesos de planeamientos urbanos y
territoriales, y en estos andlisis encuentran gran parte de sus recursos y
alternativas tedricas capaces de dar respuestas a las diversas situaciones de
crisis.

Pero las iniciativas locales de empleo también tienen sus antecesores
como en el caso de las marginadas politicas «territoriales» mencionadas en
la primera parte: ya en las postrimerias de la crisis econdmica de finales del
siglo pasadoy como respuesta al desempleo causado por la reestructuracion
productiva, algunos politicos como De Paepe y Brouse propusieron y
llevaron a cabo programas econémicos municipales destinados a reducir los
fuertes niveles de desempleo surgidos en la Bélgica de los afios ochenta y el
Paris de los afos noventa respectivamente. Estas politicas precursoras
tuvieron su continuidad en otras ciudades europeas como Birmingham,
Dusserldorf y Ginebra a comienzos de este siglo. Incluso la Espafa
republicana elaboré programas de promocidén econémica local en plena
crisis de los afos treinta; éste fue el caso de Madrid que incluso presentd sus
propuestas y logros en el Cuarto Congreso sobre los Ayuntamientos que tuvo
lugar en Berlin en 1936 y que tenia como titulo significative «la lucha contra
el desempleo» {Granados, 1987).

Sin embargo, existen, como veremos a continuacion, diferencias
fundamentales entre aquel tipo de iniciativas locales y las que se propugnan
y aplican en esta década.

Las distintas reflexiones y estudios realizados en los pafses de la QCDE
sobre desarrollo endégeno durante la crisis, que han girado alrededor de la
idea de «desarrollo comunitario» ‘¢ del Programa de Accidn Cooperativa de la
OCDE ({Vdzquez, 1983, 1984; Granados et a/., 1983; OCDE, 1983), y han
dado origen, como hemos visto, a diversas lineas de investigacién
entrecruzadas referentes a las denominadas economia difusa, sumergida,
desarrollo rural, desarrollo intermedio, no metropolitano, nuevas tecnolo-

'8 El documento CT/RUR/13 entiende «desarrollo individualizadon (pag. 10) como el que
se habia utilizado en las politicas anteriores de empleo: aprendizaje individual, asesoramiento,
politicas de subvencidén a los salarios para los grupos desaventajados dentro del mercado de
trabajo. Este modelo de politica de empleoc se contrapone al propugnade wdesarrolio
comunitarion que consistiria en el desarrollo y potenciacién de los recursos de la comunidad a
través de la planificacion efectiva, gestion y financiacién. En definitiva se tenderia a una
simbiosis de los dos con un énfasis superior en el segundo.
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gias, alternativas de produccidn, iniciativas locales en ciudades importantes,
programacion de los sistemas productivos urbanos, ete...

Las propuestas provenientes de estas investigaciones y programas
adoptan posiciones neutras en unos casos, en 0tros no tan neutras, sobre el
funcionamiento del mercado, y, sobre todo, sobre las consecuencias que las
denominadas nuevas economias de produccidn estan originando en ei
mercado de trabajo; ya que si bien puede ser cierto que la flexibilidad
conlieva aspectos positivos sobre todo de cara a la formaciéon bruta de
capital al disminuir los salarios reales y aumentar, por tanto, la competiti-
vidad y el empleo, también es cierto que da origen a otras consecuencias que
pueden traspasar el umbral de 1o socialmente permitido y que se da en todas
esas nuevas formas de produccidén y de trabajo.

Se trata en suma de actualizar el debate cldsico de la politica regional
entre work to warkers (someramente, empleo donde estdn los trabajadores)
versus wokers to work {los trabajadores deben desplazarse donde se
encuentra el empleo), primando esta vez el primero, esto es, potenciary
promover las iniciativas donde existe un exceso de oferta en el mercado
de trabajo, lo que hoy significa romper las formas polarizadas de la otra
opcién y ya comentadas.

Es en este contexto donde encaja el factor clave del Pragrama de Accidn
Cooperativa de la OCDE, precursor de la ILE; la «movilizacién del potencial
endogeno» (Enwers y Wettman, 1982) que considera como las principales
causas de subdesarrollo, la falta de adaptabilidad, capacidad de innovacidn,
gestidn y potencial tecnoldgico. En este sentido ya no serian tan importantes
los recursos financieros en si mismos sino la capacidad empresarial y de
asuncién de riesgos por lo gue se rechazan como contraproducentes las
politicas de apoyo basadas en créditos baratos (por debajo del indice de
inflacidn) y subvenciones a fondo perdido.

El excesivo énfasis puesto en la figura del empresario (de tipo
schumpeteriano) tiene como objetivo subrayar la importancia del riesgo y la
racionalidad, lo que no es impedimento para disefar iniciativas colectivas
siempre que se gufen por normas de mercado y no a base de permanentes
subvenciones.

Estas condiciones y observaciones, no obstante, habrfa que matizarlas
dependiendo det espacio econdmico de que se trate, ya que la gestidn no se
improvisa y serd diferente segun la localidad o regién y su tradicidn
empresarial.

De hecho se asume explicitamente que si existe la necesidad, o que sila
situacidon y condiciones estructurales objetivas de una zona determinada
estdn en situacion de inferioridad, se dard una reaccién positiva y
emprendedora para salir del atraso (OCDE, 1984, pag. 132).

Como se verd en la tercera parte, han surgido claros agentes promotores
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de iniciativas locales {no necesariamente 1LEs strictu senso'’) entre las
cuales los ayuntamientos juegan un papel preponderante y, en algunos
casos, Unico. Sin embargo, se ha vuelto en muchas ocasiones a adaptar
soluciones estandarizadas, bien por falta de entendimiento de los procesos
de desarrollo en el sentido expresado a lo largo de este articulo, o bien porla
inmediatez politica de un problema (el desemplieo) tan sensible socialmente
y tan facil de utilizar de una forma demagdgica. Naturalmente la idealogia
subyacente de «lo localy {i/d est el posible control de los procesos
productivos y la regulacién econdmica y social a pequefia escala} v de la
pequefa empresa (pilar bdsico de estas politicas) ayuda al planteamiento de
propuestas poco meditadas en funcidn de las condiciones objetivas del drea
en si y a olvidar el condicionante basico mencionado al principio {Latella,
1988; Gogglio, 1987}y que no se puede improvisar facilmente, Por elloy por
repetirlo una vez mds, mientras no conozcamos bien cémo funciona y qué
formas tienen las estructuras urbanas, econdmicas, socialesy territoriales de
un drea, dificilmente podremos proponer una estrategia de desarrollo local.

Por tanto, cada forma de un territorio, cada modelo de produccidn,
tendrd un tipo de estrategia. Cada problema tiene sus soluciones diferen-
ciadas. No es bueno como norma general metodoldgica homogeneizar las
soluciones, sea cualquiera el problema o el drea que pretendemos
desarrollar. En el reconocimiento de las diferencias estd la norma e imponer

17 Parala OCDE las ILE sdlo serian aquellas inicativas productivas en el ambito industrial o

de servicios que:

a) sean de nueva creacidn;

b} sean peguenas o medianas;

c/ generen un empleo estable;

o} utilicen recursos enddgenos {de la zona o comarcal; y

e/ suponganun esfuerzo innovador y estimulante de la actividad econémica y del empleo

Para la CEE. por el contrario, las ILE, serian;

— E! resultado de la accion de individuos o grupos de individuos gue se encuentran
desempleados o amenazados par el empleo.

— Puestas en marcha por persaonas que no estan necesariamente familiarizadas con la
administracion de empresas y no poseen ningudn capital personal especialmente descatasable.

-— Una via importante para aquellas personas cuyas posibilidades de integracidn o
reintegracion en el mercado de trabajo son muy remotas.

— Difieren mucho en su forma de organizacion.

— Incluyen una amplia variedad de actividades que estdn centradas normalmente en las
necesidades locales y adaptadas a las condiciones locales.

— Son en general importantes en las zonas que sufren elevadas tasas de desempleo o
subempleo cemo consecuencia de dificultades especiales de desarrolto.

— Implican a menudo. especiaimente a nivel local y regional, la cooperacidn entre las
autoridades publicas, ambos lados de la industria y otros actores incluyendo organizaciones de
jovenes.

— Tienen como objetive primordial la creacidn de empless econdmicamente viables.

— Pueden reconstruir la confianza, elevar la cualificacion, profesién y fomentar la iniciativa
empresarial (Official Journal of the Furopean Communities, nim. C 161/2, 1984},
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modetos prefigurados no es nunca una buena forma metodoldgica de
trabajo. Un resumen de una metodologia para el diagndstico y propuestas
sobre desarrollo local estd contenido en los graficos 2 v 3.

Es. en resumen, desde el propio andlisis de ordenacidn econdmica
territoral de un area de donde nacen las intervenciones més eficaces a
desarroilar en fa misma.

3. (DE QUE VA LA ECONOMIA EN LOS ULTIMOS ANOS? ALGUNAS
EXPERIENCIAS

3.1. De la OCDE a Puente Genil

Desde esta promocién y popularizacién de «lo localn por parte de ia
OCDE, han venido ddndose multitud de estudios v, lo que es mas importante
para el caso que nos ocupa, experiencias de promocidn a nivel municipal no
sélo en los casos publicitados de desarrollo enddgeno, como son los
municipios intermedios, sino en dreas urbanas y metropolitanas, caso que
no estaba «previston al asociarlas con la gran industria, punto de mira de la
polftica regional tradicional.

Naturalmente, esta irrupcidén de las politicas de promocién local (a
cualguiera escala municipal} iban y van mds alld de la simple critica cinica
basada en que hoy «se vende» muy bien este tipo de promocidn tanto de cara
al electorado local, que considera al ayuntamiento como su primer
interlocutor publico como de cara a la sociedad en general y a un Estado
ideoldgicamente menos intervencionista, con lo que las iniciativas y riesgos
a nivel local {compartidos con el sector privado © no), gozan de una buena
acogida.

Objetivamente, los ayuntamientos tienen una necesidad real de poten-
ciar la actividad econémica dentro de su dmbito geogréfico. De hecho ya lo
han venido haciendo al ser promotores indirectos de la actividad econdmica
local tanto a través de regulaciones sobre la misma {comercio, tasas...),
como por la produccidn y gestidn de servicios y equipamientos; éste es el
caso de los sanitarios, educativos y de transporte en particular, v de los
servicios de mantenimiento de la actividad normai en la ciudad en general.
Esta actividad municipal generaba rentas salariales directas —a los
preductores de dichos servicios— e indirectas —al resto de las actividades
productivas y ciudadanos en su conjurtto—. Asimismao, los ayuntamientos
crean vivienda pdblica directamente vy, lo que es méds importante, infraes-
tructura para la localizacién de actividades econdmicas en el municipio y que
se realiza fundamentalmente a través de |a politica de suelo y equipamien-
tos, constituyendo su plasmacidn superior el Plan General de Ordenacidn
Urbana o. en su caso, las Normas Subsidiarias de Planeamiento. Estas
actividades municipales han llevado a los ayuntamientos a constituirse en |a
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Gréfico 3
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primera empresa de la mayoria de las dreas urbanas espafolas por su nimero
de empleados, representando el agente econdmico de mds impacto en la
ciudad si tenemos en cuenta las concesiones, contratas o empresas
subsidiarias. En los paises europeos y, en concreto, en los anglosajones y
nérdicos esta incidencia es todavia superior debido al mayor techo de
competencias que poseen 'S,

Por consiguiente, estas funciones tenian, y tienen, una incidencia
fundamental sobre la actividad econdmica de la localidad, por la provisién
tanto de rentas directas como indirectas. Asimismo pueden, evidentemente,
frenar o limitar el desarrollo normal de actividades localizadas, o con vistas
de localizarse en el municipio por problemas simplemente de eficacia
administrativa o de falta de preparacién de su personal técnico. Este es,
principalmente, el caso de los municipios pequefios ¢ intermedios con lo
que la escala intermedia de administracién (mancomunidad o diputacién) es
bdsica a nivel de asesoramiento, ejecucidn y gestion a través de servicios
compartidos y no solamente los referentes al planeamiento urbano.

Para analizar las experiencias recientes de desarrollo local. consecuen-
cia tanto de las condiciones estructurales mencionadas en la Parte |l, como
de «efecto-demostracion» de otras localidades u organismos, hay que
distinguir dos tipos diferenciados de municipios '?: los localizados enun drea
metropolitana —sea el municipio central o no—, y los pertenecientes a
zonas no-metropolitanas, rurales o no y que son los gue han definido los
procesos de desarrollo endégenos.

Esta distincién es necesaria, ya que las medidas propugnadas en los
primeros tienden a reconvertir o readaptar el «ambiente» propicio {cultural,
educativo, infraestructural e institucional) para que surjan o se consoliden
actividades econdmicas; y los segundos tienen como tarea principal crear o
potenciar dicho entorno.

Las medidas 2° pueden resumirse en acciones de tres tipos: de oferta, de
demanda y de entorno.

18 | asituacion de las corporaciones locales sigue estando en inferioridad con as europeas
a pesar de la mejoria evidente desde 1978. Los niveles competenciales han aumentado y con
ellos los gastos {que duplicaron su participacidn en la economia espafio!a en los primeros ocho
afios de democracia municipal): en 1978 el Gobierno central administraba el 85 por 100 del
Presupuesto y ya en 1985 esta cantidad disminuyd hasta el 71 por ¥00 con un 14 por 100
administrado por las Comunidades auténomas y un 15 per 100 por las locales. Por tomar un
techo ejemplar, la Confederacién Helvética, las proporciones eran 37, 34 y 29 por 100,
respectivamente.

19 Hablamos directamente de municipios, o mas concretamente de sus corporaciones
locales, ya que (os agentes impulsores de tales politicas, en algunos casos los dnicos, son
precisamente |os poderes locales.

20 Hagiendo una clasificacién similar, CASTILLO {1988) desarrolla con mas profundidad
{pdginas 15 vy sigs.), las distintas medidas a tomar por los ayuntamientos para promover el
empleo local.
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Las medidas de oferta son |las mas evidentes y han sido en muchos casos
las dnicas al no comprenderse el cardcter integral de todo procesec de
desarrollo, perdiéndose en soluciones individualizadas y puntuales, fuera de
una estrategia global de la localidad o drea. Entre las mds importantes se
pueden mencionar:

— Actuaciones de urbanismo industrial y de servicios: suelo industrial
{incluido el «inteligente» o parque tecnolégices); locales en venta o /easing.
Aqui podfan incluirse también los hoteles de empresas, las incubadoras de
empresas y su sofisticacién: los centros de alta tecnologia con una politica
clara de discriminacion.

~— Medidas financieras: avales, tramitacién con sociedades de garantia
reciproca, exenciones fiscales, subvenciones, préstamos en general.

— Asesoramiento en general: fiscalidad, localizacidn, mercados, finan-
clacidn, gestién en general; «boutiques de gestidny». Asistencia técnica en el
proceso productivo.

— Estimulo de la potencialidad de los recursos locales, sobre todo
humanos: cursos permanentes de formacién.

Las medidas de demanda intentan favorecer ta entrada en el mercado.
Entre las mds importantes citariamos:

— La politica de compras y contratos publicos.

— La promocién de empresas locales, creando una imagen de localidad
(una especie de «denominacidn de origen») a través de acuerdos mixtos de
colaboracién en mercados exteriores {ej. asistencia a fertas, publicacidn
folletos especializados y de divulgacion exterior).

Finalmente, entre las actuaciones que facilitarian y fortaiecerian el
entorno cultural apropiado y que lo hiciesen funcional y eficaz al mismo
tiempo estarian:

— La promocién de una «cultura empresarial» o cultura emprendedora:
ésta se dirigria principalmente a los colectivos que tenian un régimen salarial
y actualmente en paro o subempleados.

— La politica de animacién: a través de los necesarios, pero dificiles de
encontrar, agentes de desarrollo local polivalentes.

— Facilitando y simplificando los procesos y tramites burccréticos: esta
simplificacidn en los procesos administrativos es necesaria tanto para
comenzar una actividad como para obtener informacién sencilla, rdpida y
veraz sobre todo tipo de programas publicos de femento. un ejemplo a seguir
seria el de la «ventanilla dnican.

Los ayuntamientos mds dindmicos, o simplemente con mas presiones
sociales por las circunstancias especificas de su mercado de trabajo,
adoptaron muchas de las acciones apuntadas aqui ?'. En Espafia desde 1985,

21 Existen ya multitud de trabajos, articulos y publicaciones que recogen las experiencias

municipales sobre la promocién econdmica, Al margen de los ya mencionados a lo largo de este
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con el inmediato precedente de Francia en 1882 (Nemery, 1983), el marco
legislativo ha variade, permitiendo (aunque timidamente los ayuntamientos
mds innovadores, por ejemplo, Barcelona, han puesto en marcha programas
gcondmicos y sobre el empleo, interpretando la ley en su més alto techo
competencial) cierto protagonismo sobre el empleo y la promocidn
econdmica en las corporaciones locales, ya que las competencias sobre el
empleo estaban monopolizadas por la Administracidn central (Ley de Bases
del Régimen Local de 1955, art. 101). La situacion actual, donde la
reestructuracion de actividades y sectores econdmicos ha creado grandes
bolsas de paro que el libre funcionamiento del mercado puede incluso
hacerlas empeorar, ha llevado a las corporaciones locales a plantearse
seriamente acciones de deteccidn y promocidn indirecta de los recursos
locales en una primera fase, y de promocidn directa en una segunda. Este
protagonismo creciente en la economia local también es consecuencia del
aumento de las demandas sociales hacia el primer interlocutor del sector
piblico, convirtiéndose el gobierno local, sobre todo en las grandes
ciudades, en el principal amortiguador de los conflictos sociales con lo que
la politica local se ve fuertemente mediatizada por los mismos.

Pero como se ha apuntado mas arriba, e/ gobierno municipal no suele
tener los medios para aplicar una politica de empleo y econémicamente
anti-ciclica. Tres son los aspecteos que limitan esta pretensidn: la escasa
autonomia financiera, las limitadas o nulas competencias legales para la
accién econdmica en la localidad y la poca experiencia institucional en la
gestion de actividades no publicas y conocimiento sobre el funcionamiento
real de la economia local.

En 1o que respecta a la autonomia financiera, la aprobacidn de la Ley de
Financiacion de las Corporaciones Locales debe evitar las continuas leyes y
decretos parciales que intentan paliar los déficits generados por los
ayuntamientos como consecuencia de su mayor presencia en |la vida publica.

La Ley de Bases de Régimen Local de 1955 limitaba la participacidn de
los ayuntamientos en la actividad econdmica municipal. Sin embargo, a
pesar de la tibieza y ambigliedad, con que abordaba el tema y lejos de la
fuerte apuesta de otras legislaciones similares como la francesa, /a nueva
Ley de Bases de abril de 1985, abre /a posibilidad de que las corporaciones
locales ejerzan actividades econdmicas siguiendo el artfculo 128.2 de la
Constitucién (art. 86.1). Asl, se han flexibilizado los modos de gestién de los

articulo, podrian incluirse algunas experiencias recientes: Diputacién de Céadiz (1988),
Generalitat Valenciana (1988), ITU (1988); los informes periddicos que durante los ditimos tres
afcs ha venido publicando el «Programme of Reseach and Action on the Development of the
Labour Market: Local Employment Iniciatives» de la Comisidn de las Comunidades Europeas,
etcétera.
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servicios municipales con la creacidn de un organismo auténomo local (art.
85.3, b) que sustituia a la fundacién piblica local y que gestionaria cualquier
tipo de servicio. Asimismo, y lo que es mds importante para la creacién de
sociedades capital-riesgo tan importantes para una politica de promocidn
econdmica, existe la posibilidad de constituir una sociedad mercantil o
cooperativa con participacion municipal sélo parcialmente en el capital
social de dicha entidad (art. 85.4, e).

Finaimente, |a fafta de lazos estrechos de |a corporacidn municipal con
el tejido social y econdmico de fa localidad, asi como |a falta de experiencia
en gesticn publica guiada por mecanismos v, en algunos casos valores, de
iniciativa privada, ha visto variar sus coordenadas y circunstancias con el
nuevo contexto econdmico de crisis que ha empujado a los ayuntamientos a
adoptar medidas potenciales de empleo en una primera instancia ¥y a ser
promotor activo de la actividad econdmica en su conjunto en periodo mas
recientes. Esta nueva filosofia local entra dentro de un nuevo contexto
econdmico, mucho més flexible y heterogéneo que el anterior de la época de
crecimiento. En el momento actual, la dinamizacién de los recursos
enddgenos (materiales y humanos) constituye una pieza clave para el
desarrollo local.

Estas nuevas experiencias y la posibilidad de establecer sociedades
andnimas o empresas mixtas por parte de las corporaciones locales, han
popularizado nuevos instrumentos sobre algunos de los cuales merece la
pena detenerse y darle una lectura con respecto a la potenciacién del
empleo y la actividad econdmica local, y sobre todo en su relacién con el
territorio.

3.2. Planes estratégicos locales

Su origen reciente estd claramente en Gran Bretafa, donde el impacto
de la crisis sobre dreas de vieja industrializacién fue especialmente duro.
Esta situacidn coincidid {o fue causa?) con el inicio en Europa de la politica
neo-liberal, implementada primero timidamente por el dltimo Gobierno
laborista y, desde 1981, abiertamente por Thatcher, y con un fuerte
contenido ideoldgico, que dejaba a dichas dreas a su suerte (la del mercado).
Porpresiones sociales y/o por estar dichos ayuntamientos controlados porel
partido laborista, surgieron las «Local Economic Strategies» que pretendian
hacer variar las tendencias de la economia local actuando mds que
wasistiendo» al sector privade (Leeds).

Estas estretegias se basan, entre otras muchas cosas, en ligar todos los
departamentos de la administracién local en la misma (GLC) 22, concentrarse

22 Asi surgen proyectos ligados # los servicios en general, asistenciales, etc.. y no sdlo
industriales, La consigna serfa reestructurar para los trabajadores v la sociedad y no para el
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en pocos proyectos municipales y en dreas concretas para que exista un
impacto y, por lo tanto, un efecto-demostracidn claro sobre lo que se puede
lograr (Sheffield); una defensa del empleo existente y desarrolio de planes
nuevos e ideas (por ejemplo, planificar la produccién para necesidades
sociales GLC, 1985); ver la economia local como un desarrolio (sustitucién
de importaciones, potenciacion de las exportaciones), promocionandola
sobre las caracteristicas de especializacién y potencialidad de la ciudad
{Sheffield).

El problema que surge, y en Espafia es mds grave al poseer menos
«distritos industriales» con el kambiente» ya creado, es que las politicas de
desarrollo local se basan en los eslabones mds débiles, tanto institucio-
nalmente {el municipio) como ecoenémicamente (las pequefias y medianas
empresas). Las experiencias que han ido mds lejos como han sido las
britanicas de Sheffield, Londres y Liverpool, muestran las claras limitaciones
que presentan dichas estrategias en un mercado cada vez mds internacio-
nalizado & interdependiente, liegdndose a cuestionar (Boddy, 1983; Goodwin
y Duncan, 1986; Lawless, 1986; Parkinson, 1986; Hudson y Plum, 1988} si
es posible imponer algin control sobre la propuesta econdmica local de
exportacién que no sean los procesos de regulacién del mercado de
trabajo 23,

capital ([MASSEY, 1988). Los titulos de los programas de la «London Industrial Strategy» sobre
los sectores clave en el drea metropolitana son significativos a este respecto: industrias
agropecuarias {produccién, contrel de calidad, consumo, distribucion), industria de! mueble
{produccidn, disefio); vestido/confeccién (condiciones de trabajo, produccidn, capacitacion);
venta al por menor (problemas de las grandes superficies comerciales); industrias culwrales;
trabajo doméstico, atencion y educacién infantit (empleo femenino, trabajo a tiempo parcial);
salud {prevencién y curacidn), automdviles, industria de componentes; ingenierfa instrumental;
conversion de la industria del armamento; sotfware; tecnologia de la informacion y trabajo de
oficina; edicidn; tecnologia cable y fibra dptica; trabajo doméstico; servicios de hmpieza;
turismo; transporte publico; produccidn y distribucién de energia; industria de ia construceién;
impacto de los aeropuertos en dreas concretas de la ciudad; planes alternativos de reconversion
urbana {ej. el drea portuana).

23 KIRBY (1985) plantea, irénicamente, incluso falacias importantes que existen en la
concepcién y defensa de la idea de desarrollo local:

1.—Los problemas del cambio econémico local son recientes.

2.—E! cambio econdmico local es igual en tedos los sitios.

3.—El cambio econémico se refiere sdlo a crear empleo.

4.—Las iniciativas econémicas locales benefician autométicamente a la localidad.

5 —Las localidades tienen ia capacidad de negociar los términos de los incentivos
econdmicos locales.

6.—Algunas localizaciones tienen la posibilidad de generar una ventaja econdmica
comparativa a través de un compromiso palftico al crecimiento.

7.—Las politicas de crecimiento se refieren solamente al empleo.

8.—Los prohlemas econdmicos locales se pueden examinar independientemente del
Estado nacional.

9.—Los problemas ecandmicos locales pueden ser examinados independientemente de la
economia mundial.
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3.3. Agentes econémicos locales, agentes de desarrollo local

Los primeros serfan los gabinetes técnicos creados por los ayunta-
mientos: los gabinetes de desarrollo econdmico, y los segundos sus
gerentes. En Andalucia existe una experiencia muy rica a través de las
Unidades de Promocién de Empleo (UPES) desde junio de 1985, de dmbito,
en principio, municipal y las permanentemente anunciadas, pero nunca
consumadas Oficinas Econdmicas Comarcales {OFECOs) de clara vocacidn
comarcal.

La experiencia de las UPEs {Granados, 1977; Fuentes, 1988) muestra
que sus actividades se han centrado en tareas de informacicn, promocion,
servicios de consultorfa y asesoramiento, capacitacién y formacidn, y
animacion.

Por su parte la Ponencia para e! Desarrollo Econdmico y Social del
Ayuntamiente de Barcelona, define como funciones de los agentes de
desarrollo local las siguientes: la animacidn (para facilitar la expresidn de |a
poblacién, su participacién, su iniciativa), el apoyo técnico (para facilitar el
éxito de los proyectos), la mediacién y la infermacién {para vincular y
conectar entre si a los actores locales, a las iniciativas con los recu rsosy alos
proyectos con las fuentes de financiacién), y el conocimiento y andlisis dei
medio. Los agentes de desarrollo local es una de las figuras mds dificiles de
conseguir por su necesaria formacién multidisciplinar no cubierta por los
sistemas educativos cldsicos.

3.4. Politicas sobre suelo: suelo industrial «inteligenten: los Parques
tecnoldgicos; las Sociedades para el Desarrollo Urbano (UDC) y las
«Enterprises Zones»

Los parques tecnoldgicos han florecide en los (ltimos afios como
imitacion al Sillicon Valley californiano y a los éxitos mostrados desde los
aios setenta por el Science Park de Cambridge {ambos de promocién
privada y semiespontinecs en cuanto a su surgimiento), y las ciudades
tecnoldgicas japonesas de los afios setenta.

Estas propuestas se hacen sugestivas (IMADE/APD, 1987) sobre todo
por la idea de atraer a sectores de alta tecnologfa. En Espafa existe en
proyecto o funcionande seis (Asturias, Vizcaya, Vallés/Barcelona, Tres
Cantos/Madrid, Valencia y Mélaga). Este instrumento conlleva una concep-
¢ion territorial similar a la de los antiguos polos de desarrollo, ya que se
trataria de atraer a sectores punta, «motores» de la economia que tuviesen un
fuerte componente de integracién horizontai.

En este caso el «kambiente» mencionado a lo largo de este articulo es
fundamental para su éxito, ya que debido a la fuerte competencia que vuelve
a existir entre las distintas ofertas (similar en los procesos a las ofertas de
localizacion de la politica regional clésica), hace que a lo mucho que se
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pueda aspirar, si s& mantiene una clara estrategia de desarrollo exdgeno, es a
atraer pequehas filiales de multinacionales. Es aqui donde entrar{a a jugarun
papel importante la figura de las «incubadoras de empresas», «hoteles de
empresasy, etc., que tienen una clara vocacién de potenciacién de los
recursos enddgenos con una estrategia, ademds, fuertemente selectiva con
respecto a los sectores a apoyar. De lo contrario, los pargues tecnoldgicos
mds débiles corren el peligro de convertirse en poligonos industriales de lujo
y que propiciarian simplemente especulaciones inmobiliarias importantes
por las importantes actuaciones que conlleva la preparacidn de este suelo vy,
en concreto, la mejora de las infraestructuras de acceso y apoyo.

Las Sociedades para el Desarro Urbano (Urban Development Corpo-
rations —UDC), por su parte, surgieron del debate existente en Gran Bretafia
sobre la regeneracién de las «inner cities» (antiguas 4reas urbanas centrales
industriales y comerciales en declive) durante el dltimo Gobierno laborista y
que con el triunfo electoral de Thatcher y la subsecuente aprobacion de la
nueva ley del suelo britdnica, se dio via libre a figuras de planeamiento que
podian definirse como de «planeamiento a la demanda» . Bsicamente una
UDC es una agencia localizada por el Gobierno central en un drea concreta
para actuar como el agente impulsor de la «regeneracion» de dicha zona. La
definicién de «regeneracidény no estd recogida en |la nueva ley britdnica, porlo
que las UDC tienen competencias para «hacer lo que sea necesario o con-
veniente» (HMSO, 1981, section 1386, para e} para lograrlas. Asi, de hecho se
les da «carta blanca» (Brownill, 1988, pig. 74), dotandolas de amplios
poderes: reemplazan a la autoridad municipal de la zona en sus funciones de
control sobre el desarrollo urbano, pueden adquirir suelo piblico, pueden
introducir un Plan Parcial que imponga cambios estructuales en el uso del
suelo. El cambio crucial surge en el funcionamiento (no son necesarios los
periodos de infermacidn publica pues no caben alegaciones) y la gestién, ya
gue estdn dirigidas por un consejo de administracién designado por el
Gobierno (central) y que sélo responde de sus actuaciones ante el ministro
correspondiente y el Parlamento. En Gran Bretafia se crearon siete UDC
desde 1981 y ésta parece que va a ser la pauta no sdlo del desarrollo local
britdnico sino que, y debido a su atractivo al eliminar toda traba administrativa
y utilizar ingentes cantidades de dinero publico para infraestructura de «uso»
privado, de muchos otros paises fascinados por estas «nuevas» précticas de

24 En un reciente articulo, BROWNILL {1988) explica claramente el drdstico proceso de
cambio gue viene dandose en el planeamiente vy, sobre todo, gestién urbanistica britdnicos. Para
etlo analiza profundamente las implicaciones del emblemdtico caso de la regeneracion del drea
portuaria de Londres, fiel reflejo de las practicas del neo-liberalismo en la promocidn y gestion
del suelo urbano industrial, rompiendc con toda la tradicidn y pricticas democraticas del
planeamiento concertado.
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regulacion econdmica. El mismo Hall les vaticina un buen futuro 25, al afirmar
que contrariamente a la gestién anterior, basada en la democracia municipal
responsable de los «grandes desastres del planeamienton, «... poseen una
estructura ejecutiva poderosa dominada por individuos con capacidad em-
presarial..» {(Hall, 1988, pdg. 423).

Las Enterprise Zones surgen con la misma ley que las UDC {Butler, 1981 }
y son la ditima expresidn del deseo de eliminar las «restriccionesy impuestas
por la democracia local sobre el desarrollo urbano. Consisten en zonas sin
planeamiento ni regulacidn alguna, donde los promotores privados pueden
actuar a sus anchas apoyados por importantes incentivos financieros (Mas-
sey, 1982). Un ejemplo claro lo constituye la declarada en los Docklands
londinenses, la ¢Isle of Dogs Enerprise Zonen, donde, entre otros beneficios,
ne es necesaria la licencia de planeamiento, existe una excencién de pago de
los impuestos locales durante diez afios, una subvencidn sobre los intereses
del 100 por 100 del capital invertido en edificios, menos control en la
reglamentacidn sobre edificios, higiene, seguridad en el trabajo, etc.
{Brownill, 1988, pdg. 74).

3.5. Las «incubadoras» de empresas, hoteles de empresas, etc.

Los BIC (Bussines Innovation Centres), tal y como se denominan
internacionaimente, son instalaciones, edificios, stc., que albergan a
peguefas empresas de reciente creacidn y que, gracias a la existencia del
centro, obvian o reducen durante un tiempo gastos de primera instalacién y
comparten muchos de los de funcionamiento y, en el caso de estar
subvencionados, incluso a precios més bajos que los existentes en el
mercado.

Siguiendo el ejempio del BIC de Detroit, los servicios ofertados por el
MCHT (Metropolitan Centre for High Technology) son los siguientes:

— Legates y de marketing.

— Servicios de secretaria.

— Servicios de contabilidad y nédminas.

— Alquiler de mobiliario y equipo informético.

— Correspondencia, envio y recepcidn de outputs e inputs.

— Servicio de reproduccién.

— Disefio de productos.

— Programas de desarrollo econdmico.

— Consultorfa sobre aspectos técnicos y financieros.

25 ¥ es un buen profeta, pues sus ideas sobre planeamiento suelen desembacar en figuras
e instrumentos nuevas como fue el casc de las «Enterprise Zones» {COOKE, 1988, p4g.
10).
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Para que obtengan un éxito posterior, tienen que tener como minimas
caracteristicas las siguientes:

— Ser capaces de promover un expiritu empresarial optimista.

— Fomentar la actitud a asumir riesgos.

— Tener una buena direccién postal.

— Incluir entre las facilidades ofertadas una buena y competitiva en
calidad, oferta en comunicaciones.

— Tener como politica bdsica el dirigirse al empresario {no al inventor)
que no necesita subsidios sini financiacidn.

Existe una red a nivel europeo, la EBN {la European Bussines innovation
centres Network} que intenta agruparlos por sectores para asf lograr mayores
energias, esto es, que la accién conjunta sea mayor que la suma de las
individuales.

Existen multitud de ejemplos de BICs que pueden ser los embriones
(M4laga) o no (Barcelona) de los parques tecnoldgicos. Los balances
realizados sobre ellos son altamente positivos. El MCHT (Centro Metropoli-
tano para la Alta Tecnologia} promocionado por la Universidad de Wayne
{Detroit) y la autoridad local de Michigan, han realizado un estudio sobre la
longevidad de las nuevas empresas, concluyendo que el 70 per 100 de las
«incubadas» sobreviven mas de cinco ahos contra un 30 por 100 de entre las
empresas que han nacido fuera de este proceso. Apoyando la idea de la
pequefia empresa, el informe afirma que en los Estados Unidos mds de la
mitad de las innovaciones tecnoldgicas se llevan a cabo en empresas de
menos de 20 trabajadores y que generan més de los 2/3 de los nuevos
puestos de trabajo.

Et ejemplo de este BIC de Detroit es importante también por su politica
territorial, ya que se exige el compromiso por parte de los inquilinos que su
tocalizacién posterior después de transcurrido un periodo (siempre limitado
por la filosofia de los BIC) de incubacidn, debe de llevarse a cabo en la zona
de renovacién y crecimiento urbano delimitada por la corporacidn local de
Detroit.

3.6. Sociedades de promocidn mixtas

Estas sociedades son una de las consecuencias claras de la nueva legis-
lacién y que algunas ciudades espafiolas —existen hace tiempo en paises
con mas tradicién municipalista— ya han pueste en marcha por ejemplo,
Barcelona Activa, Iniciatives, S.A. {1986), Pro-Madrid (1987). Pro-Maélaga
{(1987).

Tienen como objetivos los ya mencionados en los «Planes Estratégicos
Locales» aunque con menos vocacidn territorial, pues plantean fomentar,
facilitar, promover e impulsar toda clase de actividades generadoras de
empleo {Ponencia para el Desarrollo Econémico y Social}. Como ejemplo de
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los objetivos perseguidos por estas sociedades podemos transcribir los
expresados por Pro-Mélaga y que serfan los siguientes:

— La prestacion de servicios y funciones de asesoramiento y estudio,
relacionadas con su objeto social.

— La participacién no econdmica en la implantacién y desarrollo de
iniciativas empresariales y sociales.

— Promocidn de iniciativas empresariales,

— Asesoramiento v estudios de viabilidad. participacién en proyectosy
actividades. .

— Impulsién y participacidn en operaciones de capital-riesgo.

— Canalizacidén y gestién directa o indirectamente, de todo tipo de
ayudas, subvenciones y créditos normales o especiales, asi como todas
aquelias facilidades gue se pudieran derivar de la existencia o creacién de
todo tipo de programas de fomento de |a actividad econémica.

Una de las limitaciones importantes gue poseen todavia estas socie-
dades es que, a pesar de ser sociedades andnimas, sus consejos directivos
estan excesivamente controlados por la parte politica de la corporacidén
local. Este hecho no constituye un impedimento para conocer que
representan un cabio cualitativo muy importante para la promocién local
como la corta andadura de la experiencia barcelonesa lo demuestra.

3.7. Los modselos espaciales

Una de las caracteristicas mas importantes de lo que hemos denomi-
nade nuevas formas vy estrategias de desarrollo regional, es el soporte
territorial sobre el que se implementan o surgen estas politicas y dindmicas.
Entendiendo como territorio, en el sentido ya especificado en la primera
parte de este articulo, no sélo como concepto geogréfico o arguitectdnico
del mismo, sino ademds, como resultado histdrico, antropoldgico y de
modos autéctonos de produccién econdémicos que generan «formas de
hacem diferenciadas. Este entendimiento del territorio como un «modo de
produccidn» diferenciado, con capacidades propias, por ser no sélo «causan
sino «efecton 2® de las actividades productivas, para formar parte de los
«procesos difusores» de economias més universales, da origen a diferentes
sistemas productivos ligados a modelos territoriales distintos.

De aquf nacen esas comentadas dindmicas o iniciativas enddgenas,
difusas o locales, desde el personal deseo de los ciudadanos, empresas o
instituciones por crear férmulas propias de trabajo, desarrolldndolas y
ligéndolas a las especificas caracteristicas diferenciales de un grea urbana o
territorial,

26 Ver CETU (1988) para comprobar la incidencia territorial de las intervenciones sec-
toriales en Andalucia, asf como sus instrumentos.
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A modo de ejemplo y sin entrar en una tipificacién exhaustiva,
exponemos el siguiente listado en el que hoy se basan la mayoria de las
experiencias que estamos analizando. Podemos observar que esta ordena-
cién no estd realizada en funcién de los mecanismos e instrumentos
aplicados en las politicas con efectos regionales, sino en funcién de un
cierto «modo» o «modelon territorial o urbano. No obstante hay un primer
apartado que pretende resefar los principales componentes sectoriales de
acciones regionales de localizacidn:

A.0. Acciones regionales de localizacion sectoriales.

A.0.1. Industriales.—Zonas de preferente localizacién industrial, poli-
gonos de preferente localizacién industrial, grandes dreas de expansidn
industrial, poligonos de descongestién industrial, polos de desarrollo.

A.0.2. Mineras.—Zonas de preferente localizacion industrial minera.

A.0.3. Agricolas.—Zonas de preferente localizacidén agraria, zona de
ordenacién de explotacicnes agrarias.

A.0.4. Turisticos.—Zonas de interés turistico nacional, zonas de pro-
teccidn artesana. -

A.1. En areas urbanas.

A.1.1. Areas de urgen reindustrializacion {ZUR): Asturias, Bahia de
C4diz, Madrid, Nervién (Vizcaya), Barcelona, Vigo y Ferrolando, Puerto Real,
Puerto de Santa Maria y Chiclana.

A.1.2. Areas costeras urbanas-turisticas: {e]. Plan Especial de la Costa
del Sol, Ley de Costas, proyectos de desarrollo turistico y medio-
ambientales).

A.1.3. Areas metropolitanas: (ej. Plan Regional de Madrid).

A.1.4. Areas de capitalidad regional: {ej. Planes Generales de Ordena-
cidn Urbana de Santiago de Compostela, Sevilla, Mérida; Plan Estratégico de
Barcelona).

A.1.5. Areas fronterizas: {ej. Plan Regional de Extremadura, Plan
Comarcal del Campo de Gibraltar, Plan de Cooperacion Galicia-Regido
Norte).

A.1.6. Areas insulares: (ej. Plan de Desarrollo Territorial de Canarias).
A.1.7. Areas urbanas especializadas: {ej. Plan de Reindustrializacién
de Avilés, Vigo, Plan de Desarrollo Agricola y Territorial de Almeria, Plan
Regional de Murcia).
A.2. En dreas rurales.

A.2.1. Areas rurales periurbanas: (ej. corresponde a conjuntos de
pequefos municipios cercanos a aglomeraciones urbanas, como: La Sierra
de Madrid, La Sierra de Sevilla o Cérdoba...).

A.2.2. Areas intermedias: [g]. son dreas que caen fuera del ambito de
influencia de grandes aglomeraciones urbanasy juegan el papel territorial de
4reas intermedias o goznes territoriales: Puente Genil, Lucena, Ecua o Baza).
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A.2.3. Areas de montafia: {e]. Axarquia, Picos de Europa o Serrania de
Ronda),

A.2.4. Comarcas agricolas especializadas: (ej. Vega de Granada o Valle
del Guadalhorce).

A.2.5. Sistemas de ciudades pequehas y medias.—Son conjuntos de
pequefas y medias ciudades, en donde ninguna juega un papel Unico y
preponderante, sino que es el conjunto de todas ellas la gue articula un
modelo productivo v de distribucién de funciones (ei. Plan especial de la
Subbética Cordobesa).

A modo de reflexidn podemos observar que las acciones de A.0, son
generalizables o mejor «generalistas», en el sentido gue han servido para
disefiar unas politicas econdmicas regionales que conducen poco a ordenar
o equilibrar el territorio, aunque es posible que hayan tenido otros buenos
efectos en la clarificacién nacional de la toma de decisiones, es decir, en
cualquier caso estos instrumento y otros del mismo tipo, han sido bastante
ajenos al andlisis del territorio o del espacio urbano, a su ordenacién y
estrategias «propias» de desarrollo, lo que ha generado, en muchos casos,
un sinfin de contradicciones, diseconomias, descoordinaciones... y un
etcétera largo de errores en los desarrollos regionales, que no son otros que
los territoriales y urbanos, especificos de esta escala micro y diferenciados, y
no nacionales o «generalistasy.

De ahi, el continuo esfuerzo, realizado en éste y otros articulos, por
diferenciar las escalas de andlisis v del disefo de politicas econdmicas.
Disefar desde y para la escala de las paolitica regionales, no es lo mismo en
cuanto a los mecanismos e instrumentos a aplicar, gue hacerlo desde las
poiiticas nacionales. Si pueden ser coordinables los objetivos, no pueden
ser miméticos los instrumentos, en cuanto que a las paoliticas regionales han
de poseer un fuerte cardcter territorial y urbano sin el cual no alcanzan las
competencias prioridades que econdmica y socialmente se les exigen en el
entendimiento y resolucidn de los problemas. De lo contraric ocurrird, como
es el caso actual que las politicas regionales van al margen de la realidad
econdmica y de los procesos que se estdn produciendo.

Forzando en muchos casos a las politicas autondmicas asistir pasiva-
mente o como «bombero» espectante a lo que estd ocurriendo en su
territorioc competencial, por mucho que a esto le demos el nombre de
heoliberalismo o flexibilizacién de los mercados, en el fondo (v en la misma
superficie) no es otra cosa que haber perdido el conocimiento de lo que estd
ocurriendo y, por tanto, la capacidad de control, programacidn y ordenacidn
de las actividades econdmicas. En otras palabras, haber perdido la
capacidad de disefiar politicas econémicas con unos objetivos o prioridades
concretos.
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RESUMEN

El objetivo de este articulo consiste en encuadrar, dentro del contexto de la
opluaauey anb ssjpueWwEepUNy SOIqWes S0 ‘jeuciBal BIWOUODa BIY|0d B| 8P UDIDIPEIL
ddndese en la tltima década. En especial, el énfasis producido en las politicas y
andlisis mds micro donde agentes publicos y privados regionales, y sobre todo
locales, han tenido y tienen més audiencia Y. principalmente, protagonismo y res-
ponsabilidad en la concrecién y transformacidn de las politicas econdmicas urbanas o]
regionales. El territorio en su relacidn con la teorfa econdmica y la politica regional por
un lado y los nuevos instrumentos y estrategias de desarrollo por otro constituyen los
hilos conductores del articulo.
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SUMMARY

The aim of this article is to locate, within the framewok of Regional Ecenomic
Policy, the fundamental structural changes that have been taking place over the past
ten years. In particular the emphasis given to the policies and analyses at the micro
level where regional, and above all local, private and public agents assumed great pro-
tagonism and responsability. The territory and its relationship with economic theory
and regional and urban policies is the kernel which articulates the article’s main threat
of argument both at the theoretical level and at the level of new instruments and stra-
tegies for development.






