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GUMERSINDO RUIZ (*)

El P.E.A. 84/86. Aspectos de su consistencia interna

Vamos a analizar el PEA 84/86 desde la perspectiva mas elemental de
andlisis de un plan: su consistencia interna, la adecuacién entre los objetivos
que pretende conseguir y los instrumentos de politica propuestos para alcan-
zar aquellos.

Existe una amplia literatura que discute el enfoque objetivos e instru-
mentos para la elaboracién de una politica econémica (1), pero no es éste
lugar para una aproximacién formal al tema. Baste decir que cualquier pre-
sentacién de un plan econdmico admite una prueba de consistencia, una vez
que se han fijado los objetivos del mismo,

Pero en el caso de la planificaciéon autonémica se nos plantea una cues- ,
tion previa, ¢Tiene sentido un plan propuesto por una entidad auténoma
que, sin embargo, no posee el control de decisiones basicas de politica que
han de condicionar el desarrollo de ese plan? Entidad que, ademés, se
encuentra con otras autonomias dentro de un sistemna de relaciones.

En este caso, que recoge el actual sistema de autonomias en Espaiia,
aparece, pues, un interrogante sobre la logica o no de una planificacién
auténoma dentro de un estado cuya politica econémica no tiene por qué
coincidir con las de gobiernos auténomos con diferentes composiciones poli-
ticas. Y aun en el supuesto de compartir las mismas opciones de politica eco-
ndémica, es diferente la visién de los aspectos concretos de aplicacién de la
misma si nos situamos en el gobierno central o en uno periférico, pues la

(*) Catedritico de Politica Econémica. Decano de la Facultad de Ciencias Econémicas y
Empresariales. Universidad de Malaga.

(1) Ver G. Ruiz: Los modelos econométricos en relacién con el enfoque objetivos-instrumen-
tos, Fundacién March, 1977 y Teoria de la politica econdmica cuantitativa, IDE, 1.976.
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identificacién de los problemas con preferencias sociales locales o generales,
conlleva un componente electoral que influye en las decisiones de politica.

1. NECESIDAD DEL PLAN

Ante esta situacion, lo primero que hay que dilucidar es si tiene o no
sentido la planificacién en estas circunstancias. Intentaremos dar algunas
razones para demostrar que, por mucho que haya de avanzarse en la solu-
cién de este problema de planificacién descentralizada, esta plenamente jus-
tificada la elaboracion de un plan, aun de dmbito local.

— La primera razén es que hay un grado de decisién suficiente o, al
menos, no sensiblemente inferior al de economias estatales. Podria argumen-
tarse que un plan regional posee las limitaciones planificadoras de una co-
munidad no estatal y, por tanto, sin capacidad decisoria en cuestiones basi-
cas de comercio exterior y tipo de cambio; sin embargo, con este mismo
argumento puede cuestionarse cualquier tipo de planificacién, a cualquier
nivel, pues en un mundo interdependiente la capacidad de decisién de la
mayor parte de los estados en aspectos fundamentales de equilibrio exterior,
es también muy reducida. En la planificacién de comunidades auténomas
hay que considerar, pues, el comportamiento del gobierno central y de las
restantes comunidades auténomas con el grado de incertidumbre correspon-
diente, al igual que el que se asigna al sector exterior por los planificadores
estatales.

— Una segunda razén es la existencia de muchos aspectos de funciona-
miento econémico cuya organizacién es competencia de la comunidad
auténoma, con el suficiente grado de discrecionalidad para exigir una plani-
ficacién por parte de la misma.

— Estrechamente relacionado con el principio anterior esta la especia-
lizacién o concrecién que se ha producido en la toma de decisiones en la
economia espafiola. Por parte del gobierno central, la planificacién lo es con
referencia a unos objetivos macroeconémicos (politicas monetaria y fiscal,
presupuestos, reconversiones de gran escala), tratando de establecer median-
te acuerdos sociales unos equilibrios basicos, un marco de estabilidad econé-
mica que posibilite la inversién y el crecimiento. Los gobiernos auténomos,
por su parte, han adoptado en buena medida la vertiente productiva de la
politica econémica; asi, las acciones sobre la inversién, los medios financie-
ros, el empleo, constituyen la concrecién de una politica de produccién y
distribucién, que interviene en la microeconomia de mercados y sectores y en
sus funcionamientos especificos.
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— Hay, por dltimo, una razén eminentemente prictica para la plani-
ficacién, y es que las comunidades deben contar con un plan para optar a la
ayuda regional que presta la CEE a los paises miembros (2).

Una vez hemos justificado nuestra posicién favorable a la planificacion
dentro de una comunidad auténoma, entramos en el objeto de este trabajo
que es, como hemos dicho, analizar la consistencia del plan.

L

2. OBJETIVOS, SUBOBJETIVOS E INSTRUMENTOS

El contenido del plan lo forma una descripcién de la realidad econémi-
ca andaluza, de la que surgen algunas problematicas cuya eliminacién se
identifica con objetivos de politica; y, por otra parte, un grupo de doce pro-
gramas, de indole varia, que representan en su conjunto la politica
econdmica del gobierno.

El intento de dar cohesién al plan se hace mediante una clasificacién de
objetivos y medidas instrumentales en tres niveles, en la forma que se
muestra en el cuadron® 1.

Este esquema resulta de gran relevancia para interpretar la articulacién
que se ha pretendido llevar a cabo entre objetivos e instrumentos, pero
admite discusién en cuanto a la especificacién de los mismos, su situacién en
distintos niveles y sus relaciones. De una primera lectura surgen las siguientes
observaciones:

— Hay una idea genérica de coordinar, introducir racionalizacién y
eficiencia en el manejo de las variables econémicas. El plan cumple asi el
papel de ser un documento de referencia donde se recoge informacién sobre
la situacién existente y se trazan los criterios y lineas de actuacién con dife-
rentes grados de concrecidén.

— Enun gobierno auténomo, donde las competencias y relaciones en-
tre los distintos departamentos administrativos no estan consolidadas, la pla-
nificacién debe servir para establecer una relacién entre los agentes publicos
que toman decisiones, y sefialarles los criterios basicos de la politica de
gobierno.

(2) Este hecho podria constituir el origen de una coordinacién de las planificaciones; sin
embargo, parece dificil que dada la diversidad de planteamientos autonémicos, se llegue a algo
mas que al cumplimiento de un obligado requisito para participar en el reparto de un fondo
comunitario.
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— En cuanto al sector privado, define un marco y unas intenciones de
actuacién, despejando incertidumbres acerca del comportamiento econémi-
co del gobierno.

— El grado de intervencionismo queda también bien marcado en el
plan, no tanto por declaraciones de intenciones, como por el contenido
concreto del mismo. Se asume el proyecto de regular la economia, pero se
evita un tipo de orientacién planificadora que ha mostrado histéricamente
los errores de acciones sesgadas y enfocadas hacia grandes proyectos puntua-
les. Hay, pues, un intento de diversificacién productiva sin especificidad sec-
torial, superando asi las clasicas disputas de desarrollo basado en la indus-
trializacién forzada o en la integracién exterior mediante un sector
exportador de primeras materias, o productos escasamente elaborados. En
cualquier caso, la accién piiblica se entiende claramente como subsidiaria y
en apoyo de la empresa privada.

De manera mas particular, y entrando en el contenido del PEA 84/86,
cabe analizar la formulacién de objetivos y la relacién de estos con los instru-
mentos.

— En primer lugar, se trata de un plan de desarrollo para una econo-
mia en la que analisis previos han detectado caracteristicas de subdesarrollo
o atraso. Esto explica que se haya efectuado una opcién por un sector piblico
beligerante y que aparezcan actuaciones interventoras de distinta indole. En
una economia desarrollada la regulacién ptblica asume la existencia de
mercados organizados, reduciéndose la intervencién a acciones para el
funcionamiento mas eficiente de los mismos; el PEA 84/86 interpreta una
realidad con mercados deficientes o que no existen, lo que produce una
mezcla de intervenciones que van de las puramente de funcionamiento
(como pueden ser las relacionadas con los mercados financieros), a las de
reforma productiva (reforma agraria).

— Como consecuencia de esta disparidad de acciones sobre el sistema
econémico, resulta dificil valorar la consistencia de objetivos e instrumentos,
pues dentro de ellos se hace referencia a actuaciones de diverso grado de
concrecién y alcance.

Los objetivos finales muestran una preocupacién por el grave problema
del desempleo, cuya reduccién se situa como objetivo prioritario, con el ma-
tiz de elevar la tasa de participacién que se considera anormalmente baja en
Andalucia. A este objetivo se afiaden otros dos que muestran una voluntad
de perseguir un desarrollo equilibrado de los diferentes sectores productivos,
lo que en la préctica implica una diversificacién productiva potenciando la
industrializacién; y una distribucién mas justa de la riqueza y renta.
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Los objetivos intermedios suponen una concrecién definicional de los
finales. En efecto, la reducciéon del desempleo se hace depender del creci-
miento econdmico, lo que sugiere dos cuestiones. Una, la interpretacién de
una relacién simple entre crecimiento y empleo, por mas que la consecucién
de una elevada tasa de crecimiento de la producciéon pueda hacerse con nece-
sidades decrecientes de mano de obra. Otra, la consideracién de la economia
como atrasada, lo que lleva a postular la consecucién de tasas de crecimien-
tos superiores al resto de la economia espaiiola.

El objetivo de desarrollo equilibrado de los sectores productivos se con-
creta en dos subobjetivos intermedios, uno de ellos resulta redundante y
ambiguo, pues se refiere a actividades tan amplias como “agricultura”
“turismo” y “reconversién industrial”. En cuanto al otro, es la mayor
integracién territorial lo que, segin se pretende, llevard a un crecimiento
mas equilibrado de la produccién. Estas relaciones resultan escasamente ela-
boradas y son declaraciones de intenciones mas que subobjetivos eficazmente
articulados.

Por dltimo, se concreta la “distribucién mas justa de la renta y riqueza”
en forma de mejora en los equipamientos colectivos. Habria sido preferible
hablar de mejora en indicadores de bienestar en vez de la renta y riqueza,
pues ni se conoce de manera fiable como se distribuyen ambas en Andalucia,
ni las variables que influyen en esta distribucién, ni como la dinamica de cre-
cimiento econémico va a influir en ellas, o c6mo la intervencién del sector
publico (impositivamente y mediante gastos corrientes e inversiones) puede
alterar una distribucién dada.

3. LASPOLITICAS

Entrando en el papel de los programas o politicas que se van a empren-
der, hemos realizado unas ligeras modificaciones al esquema del cuadro n®
1, resultando el cuadro n® 2, a partir del cual puedan derivarse algunas suge-
rencias en cuanto a las relaciones entre objetivos e instrumentos.

Comenzamos con el programa de “Fomento del empleo” (V), que no es
un programa dirigido al subobjetivo de crecimiento econdémico, sino directa-
mente vinculado a la reduccién del paro. Aparece, pues, una discrepancia
acerca del supuesto inicial de que el desempleo se reduciria por incremento
de la actividad econdémica, disefidgndose un programa que, sin tener que
incidir necesariamente en una mayor crecimiento (a medio plazo podia
ocurrir lo contrario), si afecta a la reduccién del paro.

El programa de “Inversiones pablicas” (I), ademas de ser la instrumen-
talizacién basica del incremento en las tasas de crecimiento econémico, tiene
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vinculacién con otros objetivos intermedios. Aunque podria entenderse que
la inversién pablica afecta a todos los subobjetivos, en este caso se refiere en
forma explicita a la reduccién del diferencial de equipamientos colectivos,
mas que a los otros subobjetivos de integracion productiva o territorial.

El programa de "Promocién empresarial. Sector pablico” (I1I), en su
instrumentalizacién es una descripcién de los organismos con que se cuenta
para apoyar la iniciativa privada, mas una actuacién de infraestructura (el
plan de electrificaci6n rural). Aparece aqui también el sector piblico empre-
sarial, sin que se clarifique la relacién que tiene la promocién empresarial
con la ordenacién de la empresa piblica. Tal vez un contenido mas especifi-
co del programa de promocién empresarial habria posibilitado la presenta-
cién de dos programas diferentes: uno para la empresa privada y otro para la
ordenacién de la piblica.

El programa de “Recursos financieros” (IV) juega un papel de gran rele-
vancia en la planificacién, habiéndose cuidado especialmente en el plan los
aspectos de politica financiera, dentro de los margenes de competencia que
posee el gobierno auténomo. Se trata justamente de un programa bien cone-
xionado con el crecimiento econémico, valorando la importancia de la
financiacién del desarrollo.

Hemos situado de manera especial los programas “Integracién en la
CEE” (XII), y “Coordinaci6n de corporaciones locales”; ambos son princi-
pios de actuacién administrativa y ante la integracién en la CEE, que se
sitan en la base de otros programas concretos, pero, salvo algunos aspectos
puntuales, no puede decirse que constituyan verdaderos programas econémi-
cos articulados. En cuanto al primero, el contenido real de este programa no
responde a su titulo completo de “adaptacién de las estructuras productivas
ante la integracién en la CEE”, sino que se manifiesta en él la coincidencia
entre las necesidades de modernizacién y reestructuracién de la economia
andaluza y las exigencias que impone en este sentido la integracién en la
CEE. Pero esto no constituye un programa de actuacién propiamente dicho,
sino una idea que inspira la elaboracién del PEA 84/86, adaptandolo a la
metodologia comunitaria. Como algo mis concreto podemos relacionar este
programa con el de “Recursos financieros” (IV), por cuanto se contempla la
posibilidad de obtener recursos del fondo comunitario destinado a este fin,

Otro programa, el de “Coordinacién de corporaciones locales” (II),
tiene también relacién con el programa de recursos financieros, por cuanto
se busca la ordenacién de las corporaciones locales a estos efectos. Ademas,
tiene relacién con el programa de inversiones piblicas, por la estrecha vincu-
lacién de este programa con la actuacién de las corporaciones locales. Por
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iltimo, y en relacién con el objetivo de lograr una distribucién mais justa de
la riqueza y renta, se manifiesta la voluntad de coordinar las corporaciones
locales para evitar desigualdades de trato fiscal mediante (por ejemplo), la
aplicacién de recargos sobre el impuesto de la renta de personas fisicas (3).

Los problemas de agricultura y pesca (VI), industria (VII) y turismo y
comercio (VIII), se dirigen al objetivo de integracién productiva y, efectiva-
mente, forman un cuerpo de actuaciones que pretenden, mediante la diversi-
ficaci6n, una politica posibilista de aprovechamiento de todas las oportuni-
dades de crecimiento econémico. Esta opcién de optimizar un amplio
abanico de posibles ventajas competitivas, en vez de realizar un esfuerzo
puntual en una direccién concreta (politica agricola o industrial, por
ejemplo), supone una evitacién del riesgo de que un fracaso en tal politica
pusiera en juego el desarrollo futuro de toda la comunidad.

Los programas “Ordenacién del territorio” (IX) y “Comunicaciones y
transporte” (X), van claramente dirigidos a, en lo posible, lograr una inte-
gracién territorial. Las deficiencias existentes en la regién son reconocidas,
asi como la vinculacién entre la ordenaci6n del territorio y la consecucién de
un desarrollo geograficamente mas equilibrado dentro de Andalucia.

Sin embargo, es dificil que, tal como se presenta en el Plan, pueda arti-
cularse el programa de “Comunicaciones y transporte” con el subobjetivo de
reduccién de diferenciales de equipamientos colectivos, y con ello la
distribucién de la renta y riqueza. Lo cierto es que las mejoras en los conteni-
dos del programa contribuiran a una mayor integracién territorial, pero las
consecuencias distributivas derivadas de ello no resultan obvias. Las mejoras
en comunicaciones y transporte pueden suponer, por ejemplo, una mayor
facilidad para que los habitantes de la zona emigren a otras con las que se
abre la comunicacién; o tener un impacto turistico o de promocién o de
ubicacién de nuevas industrias, que afecte escasamente al nivel de vida local,
o que, afectindolo, repercuta sélo en un grupo reducido beneficiario del
mismo,

Es en este sentido que no podemos admitir la vinculacién de programas
a subobjetivos y de estos a objetives, sin una articulacién y un contenido, que
demuestra la existencia de una politica especificamente instrumentada para
un subobjetivo u objetivo, y que reuna garantias de poder cumplirse.

(3) Explicitamente se hace referencia a la inconveniencia de tal tipo de recargo diferenciado,
por sus consecuencias distributivas, aunque, como es sabido, en este caso no se evité6 que los
Ayuntamientos introdujeran recargos y con ello distintos tratamientos fiscales.
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Por dltimo, los distintos programas de “Equipamientos colectivos™ (X),
se dirigen a la reduccion del diferencial de los mismos y con ello, y teniendo
en cuenta las criticas que al principio realizabamos, supuestamente a una
distribucién mas justa de la renta y riqueza. En cualquier caso, parece claro
que en este caso el programa se identifica a grandes rasgos con el subobjetivo
propuesto, que constituye una condicién de desarrollo de aquel.

4. UNA PROPUESTA, COMO CONCLUSION

En esta forzosamente sintética exposicion apenas hemos podido exponer
mas que una idea: las dificultades de elaborar un plan en una comunidad
auténoma, mediante un esquema consistente de objetivos e instrumentos.

Nuestra opinién, sin embargo, es que debe existir un plan como
compromiso de gobierno para fijar unos objetivos y tratar de alcanzarlos.
Este plan ha de suponer algo mas que una mera programacioén o un intento
de coordinacién entre Consejerias, pues debe representar la orientacién
socioecondmica del gobierno, en una linea de actuacién que posea
consistencia planificadora.

Cuando a nivel nacional escasamente se habla ya de planificacion (4),
reducida a una oficina de prospeccién a medio plazo de las macromagnitu-
des fundamentales, ha de ganar relevancia la planificacién en una comuni-
dad como Andalucia. No se trata s6lo de discutir si las caracteristicas de sub-
desarrollo de la regién requieren un plan coordinado como la forma mas
eficiente para mejorar la situacién econdémica, sino de que los ciudadanos
exigen un proyecto comin de transformacién socioeconémica y ello requiere
una planificacion.

Para ello son preciso al menos dos cosas. La primera, que el plan sea in-
ternamente consistente, una vez definidos los objetivos sociales que van a
servir para determinar las lineas de actuacién. La segunda, que el plan
cuente con apoyos administrativos y politicos que lo hagan viable.

En esta Gltima linea, deberian subsanarse en el futuro las dificiencias
técnicas del plan en cuanto a ganar en homogeneidad en el contenido de los
objetivos e instrumentos a distintos niveles, asi como la articulacién entre los
mismos. Pero aunque una mayor experiencia evitara repeticiones y permiti-
rd avanzar hacia un sistema de politica econdémica internamente mas consis-
tente, con ello no se garantiza la efectividad del plan. Habria que asumir que

(4)  Ver G. Ruiz: “;Nueva planificacién o antiplanificacion?”, Contrapunto, n® s. 17/18,
1.976.
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Andalucia precisa de ese gran esfuerzo de coordinacién productiva y obrar
en consecuencia.

Hay que tener claro que la politica econémica no se hace desde un
departamento del gobierno, sino que toma forma en la actividad de cada
consejeria; la politica econémica, diluida en la mayor parte de las acciones
de politica del gobierno, precisa de la coordinacién de un ente con capaci-
dad decisoria.

Por otro lado, articular los objetivos del plan con los de cada consejeria
exige algo mas que una declaracién programitica de los principios que
deben inspirar la actuacién de cada uno de ellos (tal como figura en la Ley
del PEA 84/86).

Asi pues, sin entrar en la, por lo demis, necesaria reordenacién de las
competencias de las consejerias del gobierno andaluz, vamos a considerar
algunas posibles alternativas para la coordinacién y planificacién econémi-
ca. Aparecen al menos cuatro figuras:

a) Una superconsejeria planificadora, encargada de la politica econé-
mica, con capacidad para orientar y coordinar la politica de las demas.

b) Una Consejeria de Coordinacién, con poder decisorio, junto a una
consejeria encargada, entre otros conceptos, de la politica econémica.

¢) Una Oficina de Coordinacién, inspiradora de la politica econémi-
ca, dependiente de la Presidencia del Gobierno y en estrecha relacién con la
consejeria que realiza la politica econbémica.

d) Una Oficina de Coordinacién, dependiente de la Consejeria de
Economia, que desarrolle la politica econémica.

Esta altima situacién es la actual, y tiene como principal inconveniente,
al estar ubicada en una consejeria, la dificultad de una coordinacién efectiva
entre los distintos departamentos de gobierno. La tercera, refleja una expe-
riencia histérica de la economia espafiola, al comienzo de la planificacién
indicativa en los afios sesenta, que derivé mais tarde hacia la segunda de las
figuras expuestas, y si bien su influencia era grande, su capacidad decisoria
en materia de politica econémica fue reducida.

Nuestra -eleccién, pues, para el caso concreto de Andalucia, se
decantaria por la primera de las alternativas, esto es, la formacién de una
consejeria que planifique y con poder para orientar y coordinar las lineas de
acciones de las otras consejerias.
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Entendemos que sin este requisito de organizacién politico-administra-
tiva, la experiencia planificadora puede resultar infructuosa, y quedar en
una mera expresién de objetivos y programas que, aunque sean asumidos
con generalidad por un gobierno coherente, no encuentren en su desarrollo
préctico la necesaria unidad de criterios, tan facil a la hora de acordar obje-
tivos programadticos y tan dificil cuando se trata de poner en practica las
medidas concretas de politica para alcanzarlos.



