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1.—INTRODUCCION.

Los distintos y complejos problemas que el desequilibrio regional ha ido sus-
citando, constituyen buena parte de los temas que centran hoy dia la atencidén y el
intéres de los economistas en orden a la importancia que vienen ostentando en las
sociedades actuales. No es propdsito del presente trabajo polemizar en torno a
una u otra politica de desarrollo regional ni tampocosobre la conveniencia de uno
u otro de actuacion, aspecto que corresponde mas bien a los politicos o a aquéllos
que tienen poder decisorio y representan unos intereses. Mds bien se pretende
arrojar luz sobre las bases en que se apoya una politica econémica regional asi co-
mo las distintas hipotesis que explican el por qué del problema regional asi como
la dindmica que haposibilitado tal situacién. Si bien éste sera el contenido del pre-
sente trabajo, serd completado por una segunda parte en la que se expondrdn las
principales actuaciones que cabe establecer para la consecucién de los objetivos
previstos y en definitiva para la desapariciéon de los desequilibrios y desigualdades
existentes. En cualquier caso, esta exposicion serd abordada desde una perspectiva
estrictamente econdmica con lo que las solucionesalcanzadas se referirdn exclusi-
vamente a ello.

Cuando ahondamos enlos problemas regionales que todo proceso de desa-
rrollo trae consigo, lo primero con que nos encontramos es con las profundas desi-
gualdades que se producen entre las distintas regiones o entornos de un mismo
pais. Estas desigualdades existen bajo multiples formastodas ellas bien conocidas
en la regién andaluza: desigualdades sociales, desigualdes politicas y sobre todo
desigualdades econdmicas. Sin embargo, no todas constituyen por si mismas un
caso objeto de atencidn de la politicaecondmica regional, sino que es 1.ecesario sa-
ber qué tipo de desigualdadescor-tituyen nrohle ~a: e miuada abardar la ciencia
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econdmica y cudles escapan al 4mbito de su consideracién. Lo que ocurre es que
suele darse una conjuncién de todas ellas de forma que la existencia de unas viene
acompafiada de las demds y asi el enfrentamiento del problema requiere no sélo
un planteamiento econémico sino también de otro orden. Delimitar tales supues-
tos constituye una primera fase de elaboracién de toda politica econdmica regio-
nal en la que se especifiquen los problemas basicos que son necesarios abordar y
en definitiva los objetivos perseguibles.

Asi pues, un primer paso que es preciso establecer es el de delimitarclaramen-
te los problemas que requieren un tratamiento econémico de aquellos otros que
escapan a esta consideracién. En cualquier caso estos problemas, que constituyen
los desequilibrios regionales coinciden sustancialmente con los generales que se
plantea la economia en un d4mbito superior como es la sociedad en su conjunto.
Problemas tales como el bajo nivel de renta, la escasa inversion, el débil nivel de
ahorro y consumo, falta de infraestructuras fisicas y sociales, escaso nivel de edu-
cacion, bajos niveles de produccién y en definitiva un gran malestar social junto a
otras mds, son las principales causas que vienen a catalogar el pequefio grado de
desarrollo que atraviesan algunas regiones en relacién a otras, En definitiva, no se
tratasino de los mismos problemas que tiene planteados toda economia nacional
en su etapa inicial o de subdesarrollo, de ahi que laresolucion de los obsticulos
bdsicos que origina el desequilibrio regional no tenga mds planteamiento que el que
se lleva @ cabo a escala nacional. En este sentido, si son lasautoridades centrales las
que poseen el poder econdmico y financiero para emprender una politica econé-
mica que pueda hacer frente a los objetivos perseguidos a escala nacional, resulta
necesario comprender como una cierta descentralizacién es precisa para elaborar y
abordar una politicaecondmica regional que haga frente a los problemas en que se
encuentra laregion. No obstante, existe un aspecto del que pueden beneficiarse
estasentidades menores en lo que a la elaboracién de la politica econémica regio-
nal se refiere. Se trata de las posibles ventajas que puede entrafiar la conexién con
las autoridades centrales y las distintas regiones del mismo pais para una mayor
conformacién y una mejor programacién.

En realidad, puede decirse que el tratamiento de los problemas econémicos
es el mismo tanto si se trata de entidades supranacionales, naciones o entidades
menores como pueden ser las regiones. En todos los casos, se vienen planteando
las mismas cuestiones que se abordan con los instrumentos que ofrece la eco-
nomia, con la salvedad de algunas particularidades seglin los supuestos en que nos
encontramos. Sin embargo, no podemosllamarnos a engafo y pretender que con
una suficiente descentralizacién administrativa y econdmica pueden resolverse fa-
vorablemente las graves tareas que el desarrollo nacional ha ocasionado en unas
regiones con respecto a otras. Es preciso en este sentido, disponer de las pertinen-
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tes facultades politicas como para renovar y transformar instituciones que supo-
nenuna importante rémora para dicho cambio. En definitiva, puede decirse quela
consecucién de un cierto grado de autonomia en todos los sentido es requisito in-
dispensable para abordar el problema del subdesarrollo regional. No considera-
mos aqui las razones de tipo étnico, cultural o lingiiistico que pueden justificar di-
cha actuacién, simplemente razones estrictamente econdmicas pregonan la necesi-
dad de una delegacién de funciones si queremos abordar con eficacia el problema
que tienen planteados hoy dia lasregiones subdesarrolladas de determinados pai-
ses.

Il. LOS DESEQUILIBRIOS BASICOS DEL DESARROLLO.

Siguiendo con la tesis expuesta de que los problemas regionales que el desa-
rrollo engendra requieren de un tratamiento andlogo que los generales que tiene
planteados la economia, vamos a hacer una breve exposicion de larelacidn exis-
tente entre los desequilibrios que se van originando en las distintas dreas geografi-
cas vy el grado de desarrollo del pais en cuestion. La conexion ha sido expuesta por
J. Friedmann (1) que sostiene que la organizacién espacial de la economia cambia
con el estado de desarrollo nacional.

En este sentido podemos distinguir cuatro fases de desarrollo de la politica
regional:

a) La emprendida en un tipo de sociedad preindustrial, caracterizada por la
poca atencion que se le dedica a los problemas regionales ocupando el centro de
atencidn el objetivo del crecimiento economico atin a costa de crear graves desi-
gualdades y desequilibrios bdsicos. Puede decirse que eneste primer estadio de de-
sarrollo la politica econémica regional no existe por cuanto los problemas econé-
micos son comunes a todo un pais y no exclusivos de unas regiones determinadas.
La atencién de la politica econdmica deberia ponerse normalmente en el mejora-
miento de la educacidn, la salud, la organizacién agricola o el transporte, necesa-
rio para iniciar un proceso de desarrollo industrial.

b) En una segunda fase de transicién de una economia rural a una economia
industrial, la politica econdmica regional alcanza un interés considerable puesto
que se producen cambios fundamentales en la organizacion espacial v con fre-
cuencia las dreas de desarrollo se concentran en centros de crecimiento que apro-

(1) J. Friedmann, Regional Development Policy: A Case Study of Venezuela, publicado
en Cambridge, Mass, M. 1. T. Press 1966.
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vechan las economias externas que su localizacién oentorno le producen. Esto es,
surge lo que se llama «economias dualistas» delas economias en desarrollo en las
que, junto a dreas o regiones de crecimiento répido e intenso, nacen dreas periféri-
cas deprimidas cuya economia queda estancada (2).

c) El estadio industrial estd caracterizado por los problemas propios que sur-
gen en la fase anterior en torno a los desequilibrios regionales mas el de las dreas
deprimidas.

d) Por dltimo nos encontramos con un tipo de sociedad post-industrialen la
que la politica econémica regional cambia de contenido en la medidaen que el
objeto de su atencién no la constituyen principalmente el subdesarrollo de algu-
nas regiones o la existencia de algunas dreas deprimidas, sino problemas de con-
gestion y de medio ambiente, haciendo su aparicién la planificacién urbana yel
conflicto entre los dictimenes de la eficiencia econémica privada y la calidad del
medio ambiente,

De esta exposicién se deduce ficilmente que existen tres tipos importantes de
problemas de dreas o regiones que son precisamente los tres problemas mds repre-
sentativos de la politica econoémica regional en cada fase de desarrollo nacional:
problemas de dreas subdesarrolladas, problemas de dreas deprimidas y problemas
de dreas congestionadas.

1. Areas subdesarrolladas.

Las regiones subdesarrolladas se encuentran en la casi totalidad de lasnacio-
nes, incluso industrializadas (3). Por lo tanto, no podemos decir que setrate de un
fenémeno exclusivo de los paises con escaso nivel de desarrollo, sino consustan-
cial al mal planteamiento con que ha sido abordado el proceso de crecimiento. De
ello, no se sigue que la politica econdmica regional deberia ser dirigida a canalizar
la industria hacia estas regiones, maxime cuando la falta de recursos reales ha sido
la causa fundamental de su escasaindustrializacién, sino que mds bien habra que
incentivar el desarrollo deaquellos sectores en los que ostenta alguna ventaja la re-
gién; a saber, agricultura, mineria, turismo, etc. También podria plantearse como
alternativa una emigracién para que la regién subsista relativamente subdesarro-

llada.

(2) Una primera exposicién de estas economias dualistas fue realizada por G. Myrdal en
Economic Theory and Underdeveloped Regions, Londres, Methuen 1957.

(3)  Paises con una considerable densidad de poblacién y con un alto grado de desarrollo
industrial como el Reino Unido existen dreas como en Escocia, Gales v el Sureste que han
alcanzado un crecimiento industrial muy pequefo.
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Tal vez esta tltima alternativa resulte inaceptable para aqueiios que quieren
ver en los problemas econdmicos un tipo de solucidon politica, pero como ya al
principio del presente trabajo, las cuestiones econdmicas requieren de solucione-
del mismo cardcter si es que queremos abordar con uncierto realismo el problema
y este planteamiento excluye radicalmente aquél tipo de proposiciones que atien
den mds a intereses animosos que averdaderos criterios de eficacia y racionalidad

En efecto, una vez que han surgido las desigualdades regionales y por lotanto
nacen los problemas econdmicos en torno a ella, resulta necesario preguntarse si el
propio mecanismo de mercado resuelve por si mismo el problema o por el contra-
rio lo agrava. No existe duda en afirmar que el mercado no sélo impide un creci-
miento paralelo de las distintas dreas, sino que actiia desfavorablemente para algu-
nas por cuanto los criterios de eficienciay de asignacién dptima son los subyacen-
tes en el funcionamiento del mismo. Desde esta perspectiva, las leyes de mercado
resultan improcedentes para.configurar una actuacion regional ya que son criterios
de asignacién y no de equidad los que regulan su desenvolvimiento. Es preciso
pues, la configuracién de una politica econdmica que atienda los criterios de
igualdad para poder hacer frente a los desequilibrios existentes entre dreas distin-
tas. Sin embargo, una politica econémica que se precie de tal no puede desconocer
totalmente los criterios de eficacia y racionalidad que deben conformar su actua-
cién puesto que en caso contrario nos encontrariamos con una politica a secas pe-
1o en ningin modo con una politica econémica. Por lo tanto, no sdlo la idea de
igualdad, sino de asignacién éptima o en definitiva, deracionalidad, han de presi-
dir toda la politica regional si es que queremos resolver satisfactoriamente los pro-
blemas planteados, de forma que, desde unpunto de vista estrictamente econémi-
co, la eleccion de medidas politicas deberia estar basada en una evaluacién de la
viabilidad a largo plazo de los distintos sectores de la economia regional. No se
trata de programar una misma estrategia de desarrollo para las distintas regiones
por cuanto los recursos se mueven libremente hacia los lugares en donde su pro-
ductividad y en definitiva, su eficiencia, son mayores, sino que, partiendo de las li-
mitaciones que cada configuracién regional impone, saber adoptar las medidas
pertinentes para potenciar y aprovechar al maximo los recursos disponibles. Por
eso, partiendo de una politica nacional de programacién o planificacién econédmi-
ca, resulta a veces erréneo pretender desviar los recursos hacia lasregiones menos
desarrolladas a pesar de que la dindmica y el juego del mercado aconseja lo contra-
rio, porque entonces, se corre el riesgo de que dicha politica sea un fracaso como
de hecho ha venido ocurriendo en todos aquellos paises que han utilizado la pla-
nificacidn indicativa como el camino mdsidéneo para acelerar el crecimiento en
un contexto de economia de mercado (4). Una politica econdomica regional ha de

(4) Los ejemplos han sido significativos en los casos de Francia, Ttalia v Espaia.
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partir de los condicionamientos que el 4mbito espacial en el que va a desarrollarse
le impone. Limitaciones climaticas, geograficas, fisicas, sociales, culturales y de to-
do tipo han de estar presentes a la hora de disefiar el camino a seguir para abordar
con ciertas garantias los problemas existentes, y en este sentido, las vias hacia la
industrializacién no pueden ser las mismas para una regién que para otra. Basta
recordar que este mismo camino ha sido emprendido de muy diversa forma por
los distintos paises que en siglo pasado iniciaron la via del desarrollo y que hoy
dia son paises industrializados. Se trata de comprender que el problema ha sido el
mismo; partir de una realidad sobre la que se va aoperar y buscar los medios perti-
nentes para aprovechar de la forma miés racional los recursos existentes, sélo que
en un caso se trata de una nacién yen otro entorno mas reducido como es la re-
gi6n, pero con suficientes peculiaridades propias como para erigirse en una uni-
dad indiferenciada.

2. Areas deprimidas.

Un segundo concepto que resulta preciso diferenciar claramente en la termi-
nologia utilizada es el de dreas deprimidas por cuanto, no sélo reune caracteristi-
cas propias que las vienen a delimitar y diferenciar de las reas subdesarrolladas,
sino que presupone otro tipo de solucién en los problemas existentes. Se trata de
otro grupo de problemas regionales que pueden encontrarse igualmente con harta
frecuencia en muchas naciones desarrolladas. Las caracteristicas que la configuran
son el haber experimentado un proceso de industrializacién pero que revelan una
débil realizacién en términos de indicadores econémicos como pueden ser; alto
nivel de paro, baja tasa de actividad, pequefios niveles de renta per capita, escaso
nivel de inversion, pequefio volumen de ahorro y consumo, etc. Se suele encon-
trar la causa fundamental de todos estos males en el lento crecimiento de la de-
manda de mano de obra por lo que son distintas las premisas de partida con res-
pectoa lo que se conoce como dreas subdesarrolladas (5). En este segundo caso, se
trata de regiones que no han salido atin de la economia tradicional que han venido
desarrollando desde antafio sin que haya experimentado proceso de industrializa-
cién alguno, o en caso de haberse practicado alguna politica dirigida a ello haya
carecido de toda efectividad, mientras que en el caso de4reas deprimidas se trata
de regiones que en algtin momento han experimentado un cierto grado de indus-
trializacion, pero que debido a la falta de mercados para las producciones existen-

(5) . Ejemplos claros de regiones que han experimentado un primer proceso de industriali-
zacion pero que posteriormente se ha estancado ¢ incluso disminuida lo tenemos en el caso
de Inglaterra, en el sur de Gales, Merseyside, Yorkshire y Hamberside, en partes de Escocia y
en la region Norte. En el resto de los paises de Europa, los ejemplos mds significativos son
los del Ruhr y la parte valona de Belgica.
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tes desembocan en una atonia productiva con todos los problemas que ello desen-
cadena como son, falta de demanda de mano de obra, caida del nivel de renta,
consumo y ahorro, etc.

Para explicar el relativo estancamiento de tales regiones, se han venido for-
mulando dos teorias: la estructural y la locacional.

La primera mantien que ellento crecimiento resulta de la desfavorable estruc-
tura econémica de estas dreas y, particularmente, de su dependencia de sectoresin-
dustriales que tienen una demanda rigida o en regresién a nivel nacional. En este
sentido, cabe aducir que la politica econémica aplicable deberiaconcentrarse en la
neutralizacién de esta situacion de partida de modo quelograse localizar indus-
trias mas prosperas y con mercados crecientes. Fijémonos que el problema funda-
mental de las dreas deprimidas no es de faltade medios y recursos, sino de indus-
trias que por sus caracteristicas han perdido toda entidad y valor actual. Por eso, la
estrategia a seguir no puede serotra que la implantacién de otras industrias que
vengan a sustituir a las existentes y que puedan aprovecharlos recursos de la re-
gion.

Un enfoque alternativo que se ha hecho de estas dreas deprimidas es que su
pobre realizacién es el resultado de algunas desventajas endémicas, tales como su
localizacién periférica con respecto a los mayores mercados centrales. Como resul-
tado, los sectores inherentes al crecimiento moderno no estardn atraidos por esas
regiones, salvo que esas limitaciones desaparezcan, o se equilibre mejorando la in-
fraestructura regional, particularmente las conexiones de transporte con otras re-
giones y ofreciendo otros incentivos mas directos para la industria. En cualquier
caso, tanto el enfoque tradicional como el locacional vienen a explicar conjunta-
mente las causas originarias de las dreas deprimidas en la medida en que la pobre
actuacidn econdmica de una regidn proviene a menudo de la unién que resulta de
ambos efectos.

3. Areas congestionadas.

Por ultimo, un tercer grupo de problemas regionales intimamente relaciona-
dos con el grado de desarrollo experimentado por el pais en cuestion, son los que
plantean las regiones congestionadas o saturadas. El conceptode congestidn no
debe de entenderse como sinénimo de concentracién de actividades en el espacio
puesto que en determinados casos y para ciertosniveles de actividad resulta venta-
joso, sino que al hablar de regiones congestionadas debemos referirnos a aquéllas
en las que sucesivos incrementos marginales en la concentracién industrial origi-
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nan unos costes privadosy sociales mayores que los posibles beneficiarios, tradu-
cidos éstos en ingresos o en términos de bienestar social. Se trata pues, de un feno-
meno en el que el proceso de concentracion origina a partir de un determinado ni-
vel, mayores deseconomias externas que economias externas.

El tema, que ha sido especialmente estudiado por economistas como Isard
(6), ha indicado como el coste medio de los diferentes servicios urbanos tiende a
alcanzar un valor minimo segin las diferentes dimensiones y concentraciones
urbanas y cémo, ademds, el coste medio per cépita en la provisién de servicios pa-
ra el grupo tiende primero a caer y luego a elevarse con el tamaiio del 4rea. Esto
naturalmente implica la existencia de una dimensién 6ptima en el fenémeno de
concentracion industrial y urbana desde el punto de vista de minimizar los costes,
que es preciso buscar y hacia la cual debe ir dirigida el contenido de toda actua-
cion econémica en lo que a la politica regional que ha de abordarse en este perio-
do se refiere.

Como técilmente puede comprobarse, el contenido de una politica econémi-
ca regional no puede ser el mismo para todas las regiones ni puede disefiarse a
través de un alto grado de centralizacidn en tanto que cada regién requiere solu-
ciones especificas y a veces dispares. Esto explica en cierta medida el fracaso de las
politicas regionales que se ha querido emprendera través de los planes de desarro-
llo en nuestro pais y en general, de la planificacién indicativa. Ficilmente se com-
prende la necesidad de una cierta autonomia en la confeccién de dicha politica al
objeto de no verse condicionada por los criterios generales que a veces impone
una planificacién sectorial. Fijémonos que en el disefio de una politica de tales ca-
racteristicas se plantean problemas de conflicto de objetivos como en toda politi-
ca econdmica, conflicto que a veces enfrenta intereses regionales a intereses nacio-
nales. Piénsese el caso en el que en la planificacién compulsiva se atiende como
criterio dominante el desarrollo sectorial en lo que a determinadas industrias se re-
fiere. En tales circunstancias la politica econémica era dirigida a fomentar dichos
sectores con criterios racionales, de forma que son intereses sectoriales y no regio-
nales los que se persiguen. Resultando de esta actuacion puede ser el crecimiento
de aquellas industrias que han sido objeto de atencién y por afiadidura de los en-
tornos o dreas en que estaban localizadas, en detrimento de aquellas otras en las
que no se daban los recursos necesarios para haberse beneficiado de tal actuacion.
Asi pues, y con demasiada frecuencia, los objetivos que estan insertos en una poli
tica econémica de dmbito nacional son contrarios a los que deberian perseguir
una politica econémica regional, de ahi la necesidad de desligar ambos supuestos

(6) Vid. W. Isard: Location and the Space Economy. Cambridge, Mass, M. L. T. Press
1956.
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de forma que puedan ser elaborados con la autonomia y la independencia que el
caso requiere al objeto de no aglutinar falsamente objetivos distintos dentro de
una misma estrategia.

1. LA DELIMITACION DE LOS OBJETIVOS.

La importancia de estos errores en que con demasiada frecuencia hanvenido
incurriendo las politicas de desarrollo regional, nos lleva a considerarel problema
de los objetivos y a la clarificacién de los mismos por cuanto, toda politica econd-
mica no es sino la aplicacién a un marco espacial (7) de larealizacion de los objeti-
vos establecidos.

En este sentido, el primer punto con que se enfrenta el diseno de cualquier
actuacién econdmica es el de la fijacion de los objetivos a alcanzar. Objetivos que
necesariamente deberdn tener un contenido especificamente econdmico si es que
queremos abordar correctamente la solucién de los problemas planteados.

No puede decirse que el comportamiento haya sido el acertado cuando estos
objetivos se han venido definiendo en términos tan vagos y confusos que, no solo
resultaba dificil saber en qué medida se alcanzaba, sino de qué forma podia cuanti-
ficarse. Hablar de promover un crecimiento paralelo delas distintas regiones, o de
conseguir un equilibrio regional, o de reducir las desigualdades existentes entre las
diversas dreas, son los términos en que genera!mente se han venido expresando las
finalidades que perscgulan toda politica econdmica regional. La mayor parte de
las veces no ha sido mas que un aspecto subsidiario de la planificacién nacional
que ha sido relegado a unsegundo plano en tanto que los objetivos planteados lo
estaban en un marco mayor. Sin embargo, y como hemos mantenido, la politica
econdmica regional tiene significado por si misma con independencia de otras
actuaciones de dmbito mayor de aplicacion, por lo que es necesario delimitar los
objetivos, no solo proporcionindole un significado estrictamente econdmico, si-
noun contenido preciso y claro de forma que queden suficientemente especifica-
dos al objeto de poder proceder a su cuantificacién. Se trata de poder determinar
el grado de su consecucién, o en definitiva, el éxito de las medidas utilizadas para
lo cual, insisto, es necesario a la hora de aplicar un anélisis econdmico, una afirma-
ciébn mds especifica de los objetivos y una cuantificacion de los mismos.

Estos objetivos no son otros que los generales que tiene planteados laeco-
nomia ensu conjunto pero particularizados para el caso regional o dedreas meno-

(7) Supranacional, nacional o regional.
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res. Desarrollo econdmico, estabilidad econdmica, eficiencia en la asignacion de
los recursos, distribucion justa dela renta y riquezas, etc., son las finalidades basi-
cas que persigue toda politica econémica y por lo tanto, se trata de premisas que
igualmente han de estar presentes en todaestrategia de politica econémica regio-
nal. Asi pues, lo que realmente importa es delimitar cudl de ellas se erige en prota-
gonista de la estrategia a seguirde forma que no incurramos en el error de identifi-
car desarrollo regional con cualquiera de ellas o con una realizacién parcial de cada
uno.

Personalmente, pienso que se ha venido cometiendo un error de apreciacién
sobre el contenido y significado de la politica econémica regional que con harta
frecuencia se ha venido identificando con una politica de desarrollo regional
implicita en los procesos de planificacion. En la medida en que las desigualdades
regionales han surgido con mayor fuerza como fruto de las actuaciones planifica-
doras que se han emprendido en distintos paises con vista a acelerar el crecimiento
economico, los problemas y desequilibrios regionales se han identificado exclusi-
vamente como derivados del desarrollo, de ahi que toda actitud en este sentido no
haya sido otra que la de forzar dicho proceso a través de todas aquellas medidas
que de una u otraforma podian posibilitar su industrializacién. Sin embargo, v la
realidad asi lodemuestra, buena parte de los problemas requieren un tratamiento
diferenciado como puede ser, asignar eficientemente los recursos, redistribuir los
niveles de renta, etc. Lo que ocurre es que existe una interrelacién entre todos
ellos que dificilmente puede perseguirse uno sin que implicitamente se esté tocan-
do otro en sentido positivo o negativo. En cualquier caso, criterios tales como los
de equidad o justicia, eficiencia, estabilidad u optimizacién,deben estar presentes
en toda politica econémica regional ya que como tal no puede ser identificada
siempre como una politica de desarrollo regional.

Precisamente, este nuevo enfoque nos lleva al planteamiento de otro de los
problemas basicos que se originan en todo disefio de la politica econdémica, como
es el de conflicto de objetivos.

En este sentido se han planteado una serie de cuestiones polémicas entorno a
los tipos de incompatibilidades que pueden darse. A pesar de que losobjetivos na-
cionales y regionales estin a menudo fuertemente interrelacionados, de forma
que, una politica regional puede dedicarse a obtener objetivos nacionales del tipo
de los enumerados anteriormente, tales como elevarel crecimiento econdmico na-
cional, reducir la inflacion nacional o el desempleo existente, etc., y por otro lado,
los objetivos de politica econdmica nacional siempre tienen una dimension regio-
nal explicita o implicita como es el caso de una politica en la que la dimensién es-
pacial es explicita cuando ofrece incentivos financieros a los empresarios para co-
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locar sus empresas en dreas geograficas determinadas, de hecho el problema del
conflicto de objetivos se encuentra potencialmente presente en toda estrategia de
politica regional y si cabe, en mayor medida que para el caso nacional por cuanto
el conflicto se puede plantear a tres niveles o en tres campos distintos:

a) En primerlugar, el problema se origina en los mismos términos que para el
caso de cualquier politica econémica, a nivel de objetivos incompatibles en su
consecucién cuando disponemos de medios e instrumentos que resultan insufi-
cientes. Relaciones tales como, estabilidad y empleo, crecimiento y equilibrio, es-
tabilidad y crecimiento, etc., y otros muchos resultan incompatibles en su conse-
cucién y provocan la necesidad de su jerarquizacién. Este mismo problema se
plantea en toda politica economica regional en tanto los medios e instrumentos
de que dispone, asi como las finalidades perseguldas coinciden con los de la poli-
tica econdmica nacional. En consecuencia, un primer paso en este sentido debe ir
dirigido a clarificar los objetivos planteados y a evitar estas incompatibilidades en
la medida en que resultan inalcanzables al mismo tiempo.

b) Una segunda fuente de problemas surge cuando el conflicto se origina en-
tre objetivos nacionales y objetivos regionales como es el caso de localizacidon de
inversiones, o bien sectorialmente o bien seglin regiones.

En una primera aproximacién, los mayores obsticulos se presentan enla elec-
cién del criterio aplicable y en la justificacion del mismo. Dos son loscaminos que
pueden seguirse:

1. Seleccionar la distribucién regional delas inversiones segiin los objetivos
explicitados en la politica econémica regional y unavez hecho éstodecidir dentro
de la regién elegida en qué sector deberia llevarse a cabo.

2. O bien, seleccionar la distribucién de las inversiones segiin sectores con
arreglo a alglin motivo o criterio nacional y una vez que se ha decidido qué secto-
res son los prioritarios, elegir entre las regiones.

Como puede comprobarse, los criterios pueden llevar a situaciones y resulta-
dostotalmente distintos en la medida en que objetivos nacionales y regionales res-
ponden a motivaciones distintas y la eleccién entre uno u otro tipo de solucién
implica subordinar unos objetivos a otros y viceversa.

Queda claro que en el primer supuesto son criterios de eficiencia los que deci-
den hacia qué sectores debe canalizarse la inversién disponible de forma que sea
rentable tanto social como privadamente, mientras que en lasegunda alternativa
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el problema regional ocupa el mayor interés y el de asignacion eficaz de los recur
sos queda relegado a un segundo plano.

De hecho, el problema del conflicto de objetivos a escala nacional y a escala
regional ha sido abordado en la prictica a través de modelos similtineos de deci-
sién y mediante la programacion lineal (8). Asi, podemos considerar el objetivo
nactonal como una restriccion para la realizacién del objetivo regional, o vicever-
sa.

¢) Un tercer punto conflictivo con el que se ha enfrentado la politica econo-
mica regional es el de la eleccidn entre los objetivos de bienestar y el de eficacia, o
mds concretamente, entre desarrollo y eficiencia. En principio, resulta factible ad-
mitir la relacién existente entre ambos en cuanto todo proceso de desarrollo im-
plica un cierto grado de racionalidad y eficacia. Sinembargo, se trata de dos obje-
tivos que pueden resultar antagonicos en su consecucion en la medida en que todo
proceso de crecimiento con vista areducir los desequilibrios existentes puede
abordarse mediante un despilfarro de recursos o planteamientos que no son los
apropiados desde un puntode vista econémico. Lo que ocurre es que el contlicto
de objetivos no se origina aqui con la misma fuerza que en otros supuestos ya quc
dificilmente puede conseguirse uno sin una participacién al menos parcial del
otro.

Por otro lado, y como han argumentado algunos autores como Richardson
West (9) los criterios de eficacia no siempre entrafian una tnica soluciéon ya que
los criterios de valoracion pueden ser distintos y en todo caso de dificil medicion,
por lo cual, a veces resulta menos clara esta incompatibilidad entre objetivos ¢n la
medida en que tanto el desarrollo y la eficiencia pueden contener diversas inte
pretaciones. Piénsese en los distintos indices que pueden utilizarse para detinir
uno y otro objetivo; a saber, volumen de produccidn, renta per capita, niveles de
consumo, o criterios de maximizacién de ingresos o beneficios o de minimizacia:
de costes, respectivamente. Un ejemplo ilustrativo de la cuestion que nos ocup.
puede ser el problema que se plantea en la politica regional, concerniente a si, i
be el factor trabajo dirigirse hacia los lugares en que existe demanda del mismic.
(criterio deeficiencia), o por el contrario, debe de ser el trabajo el que se dirija a los
lugares y regiones en que existe oferta de mano de obra (criterio de bicnestar).

(8) Ver. W. Issard y T. Reiner: «Regional and National Economic Planning» publicado en
Regional EconomicPlanning. Paris O.E.E.C. 1961 y C.L. Leven: «Establishing Groals for
Regional Economic Development» publicado en Journal of the American Institute of Plan-
ners, 1964, Cambridge M. A. S.S., M. L. T. Press. ‘

(9) Ver H.W. Richardson y E.G. West: «Muest We Always Take Work to the Workers? en
Lloyds Bank Review. 1964.
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Las respuestas han sido controvertidas pero vélidas cualquiera que haya sido
su interpretacidén puesto que tantounas como otras se han apoyadoen criterios y
supuestos dificilmente medibles y por lo tanto, comparable. Los argumentos utili-
zados han sido los siguientes:

En apoyo de la postura que mantiene la necesidad de que sean los trabajado-
res los que se dirijan a los centros en que se demanda mano de obra, se ha dicho
que el argumento principal se refiere a las pérdidas de crecimiento econémico que
ocasiona la interferencia en la localizacidn industrial. Se argiiye que, sélo cuando
las unidades productivas son libres de elegir sus ubicaciones y de seleccionar lu lo-
calizacion 6ptima para sus plantas industriales pueden ser productivas y eficaces
de forma que la produccion descansa sobre criterios racionales y asimismo el cre-
cimiento nacional. Cualquier restriccion en esta libertad de eleccidon conduciria, o
bien a que la iniciativa privada invierta, o que haciéndolo, se localicen las indus-
trias en lugares inapropiados, resultando de todo ello una pérdida de eficacia. El
resultado final no seria otro que una pérdida de productividad yuna tasa de creci-
miento econdmico por debajo de las posibilidades reales por cuanto, como hemos
dicho, toda limitacion a la libre localizacion empresarial entrana unos mayores
costes y en consecuencia una pérdida de productividad que impide alcanzar nive-
les de crecimientos mayores.

Por el contrario, los partidarios de esta postura mantienen que, si sonlos tra-
bajadores los que tienen que emigrar a los lugares y regiones en que existen indus-
trias y por lo tanto, ofertas de puestos de trabajo, v se deja a losempresarios liber-
tad de eleccién para que localicen sus actividades enaquellas regiones que mejores
condiciones ofrecen desde un punto de vista econdmico, no se incurrird en el
enorme coste econémico y social que supone sacrificar los ritmos potenciales de
crecimiento que una asignacién mdseficaz alcanzaria. Incluso algunos autores co-
mo Richardson y West han llevado este argumento a su connotacién mas extrema
al decir que la movilidad laboral es por si misma una condicién necesaria paraun
crecimiento econémico nacional ripido.

Por otro lado, se ha venido aduciendo en favor de la movilidad laboral el he-
cho de que las dificultades pricticas de disefiar una politica para influir enla movi-
lidad de las empresas o en definitiva del factor capital, son mayores que para el ca-
so del factor trabajo (10).

Los argumentos utilizados por aquéllos que sostienen la politica de dirigir e!

(10) En este sentido se ha podido comprobar que muchos de los subsidios pagados a las
empresas en dreas subdesarrolladas lo tnico que han provocado es un estancamiento indus-
trial, porque no se hace distintivo entre actividad eficiente ¢ ineficiente.
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trabajo a los trabajadores niegan los planteamientos anteriores y sugieren que las
interferencias en la libre eleccién en la localizacién de las empresas no tienen por
qué afectar el crecimiento econémico regional. Paraellos se basan en los siguien-
tes razonamientos:

1. En primer lugar, es evidente que para muchas empresas sus costes varfan
poco de un lugar a otro, de forma que no puede decirse que unaactuacién que las
obligue a ubicarse en unaregion distinta de la que habriaelegido libremente en-
trafie unos costes muy diferentes. En todo caso, las diferencias podrian ser neutra-
lizadas a través de subsidios o cualquier otro tipo de medida que compensase a la
empresa. El punto débil de este argumento reside en que olvida que las empresas
no sélo deciden su localizacion éptima buscando una minimizacidn de costes sino
también una maximizacion de ingresos, y en este caso no puede afirmarse que las
diferencias de ingresos sean también minimas si la localizacién se hace en un lugar
0 enotro puesto que existe condicionamientos propios en la regién como pueden
ser, ausencia de mercados, debilidad en la demanda, malas vias de acceso ytrans-
portes, etc. que condicionan en gran medida los ingresos futuros.

2. Un segundo argumento que se ha venido utilizando es que, con frecuen-
cia, las empresas no deciden el lugar en que van a localizarse segtin criterios de
optimizacion, sino que a veces existen otras causas que son las que realmente in-
fluyen en la decisién de los empresarios. Asf pues, las empresas no seleccionan el
lugar 6ptimo cuando son libres de tomar sus propias decisiones de localizacién,
sino que la eleccion viene a menudo determinada porcriterios de satisfacciény no
de maximizacién, de ahi que un cambio en laubicacién de la empresa no implique
que los costes privados sean mayoresni que los ritmos de productividad y eficien-
cla sean menores.

3. Poraltimo, se ha venido esgrimiendo en favor de la postura que defiende
la movilidad del trabajo hacia los trabajadores, o lo que es lomismo, la localiza-
ci6n de las industrias y por lo tanto la creacién de puestos de trabajo en las regio-
nes en que existe mano de obra disponible, la teoria de que, la pérdida de eficacia
que se argumenta por los partidarios de la primera postura se viene expresando ex-
clusivamente en términos de costes privados en lugar de costes sociales.

Una consideracién a éstos ultimos requeriria, no sélo tener en cuentalos cos-
tes de congestion, que pueden producirse en aquellas regiones receptoras de mano
de obra, sino ademds los costes de capital social (escuelas, hospitales, carreteras,
etc.) que surgen como consecuencia de queaquellas regiones oferentes de mano de
obra no utilizan plenamente los servicios sociales que ostentan ante la salida de
gran parte de su poblacién, ylos costes culturales basados fundamentalmente en
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que la migracién laboral reduce la variacion de la cultura interregional (11).

Por otro lado, los defensores de esta postura mantienen que la solucion del
problema regional por la via de la emigracion no solo es socialmente indeseable
sino econdmicamente ineficiente puesto que tiene un efecto depresivo en la eco-
nomia dela regién donante y expansivo en la receptora tales como, efectos multi-
plicadores, efectos inversores, efectos en la calidad deltrabajo, etc.) lo que en defi-
nitiva harfa ain mayores las diferencias existentes entre una region v otra.

Como ficilmente puede comprenderse, los criterios de bienestar y eficacia re-
sultan dificiles de delimitar y en todo caso, no puede decirse, comoen un princi-
pio afirmdbamos, que la primera postura responde a un objetivode eficacia y la se-
gunda a un objetivo de crecimiento. Tanto una como otraatienden ambas finali-
dades y se apoyan en criterios racionales que justificansu actuacion. Por eso, no
conviene confundir los conflictos de objetivos que pueden plantearse a nivel de
politica econdmica regional entre crecimiento y eficiencia, y el conflicto de ob]en-
vos que puede plantearse entre los programados por la politica econdémica nacio-
nal y los perseguidos por la politica regional.

El ejemplo que hemos expuesto resulta ilustrative ya que lo que aparente-
mente puede parecer un conflicto de objetivos planteado en términos de eficacia
(primera alternativa) o crecimiento (segunda alternativa), en realidad se trata de
un enfrentamiento entre objetivos de politica econémica nacional y politica
econoémica regional. Es decir, un enfrentamiento entre intereses anivel nacional e
intereses a escala regional.

La delimitacién se hace necesaria ya que es preciso resaltar que toda politica
regional ha de ir acompafada de un alto grado de racionalidad en suconfeccion, y
no solo centrarse en el objetivo del crecimiento o desarrollo como con harta fre-
cuencia se ha pretendido.

Resumiendo pues, toda politica econémica regional requiere una clarifica-
cién de los objetivos que se definen y en segundo lugar una jerarquizacional obje-
to de elegir en caso de conflicto los prioritarios. También hemos dicho que no
puede identificarse la politica econémica regional exclusivamente con una politi-
ca de desarrollo regional puesto que todas las finalidades quela econdémia persi-
gue en su conjunto estan implicitas en el 4mbito regional de forma que su conse-

(I1) Los emigrantes tienden a olvidar los dialectos locales y abandonan sus costumbres,
con el resultado de que cuanto mayores son los movimientos laborales interregionales, me-
nos diverso llega a ser el pais desde el punto de vista cultural.
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cucidn constituye igualmente una tarea de las politicas regionales. Por tltimo, he-
mos pretendido clarificar los falsos antagonismos que se han planteado enel seno
de la politica econdmica regional entre los objetivos de eficacia y crecimiento, des-
haciendo aquellas posturas que mantenian que la eficacia séloformaba parte de la
politica econdmica de ambito nacional pero no de la de 4mbito regional que sélo
atendia al objetivo de crecimiento.
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RESUMEN:

El autor plantea la problemética de los desequilibrios regionales, perotal y
como sefiala expresamente, analiza los aspectos puramente econémicos, dejando
a un lado los aspectos sociales, culturales, etc.

A lo largo del-articulo, se hace referencia, siempre que ello es posible, ala
problemadtica espafiola, y asi se pone de manifiesto como la actuacion dela Admi-
nistracion en el &mbito regional, difiere de las politicas que para él, se encuentran
recogidas en los distintos Planes de Desarrollo, principalmente en el II y IIL

Mis adelante, sefiala las diferencias existentes entre las politicas sectoriales y
regionales, asi como los efectos que de ellas se derivan.

Creeelautor que la primera medida que se debe tomar para corregir los dese-
quilibrios regionales, es la de clarificar y jerarquizar los objetivos que se preten-
den conseguir en cada una de las regiones espafiolas, ya que la utilizacién de una
determinada politica econémica regional puede afectar de forma distinta a las di-
versas regiones a las que se aplica.

Por ultimo, Garcia Lopez, considera que no existe ningtn tipo de contradic-
ci6n para la consecucién de los objetivos eficacia y crecimiento como resultado de
aplicar politicas econdmicas regionales.

RESUME

Lauteur pose la problematique des déséquilibres regionaux, mais tel qu'il le
souligue expressement, il analyse les aspects purement économiques, laissant de
coté les aspects sociaux, culturels, etc.

Au long de l'article, ou fait reférence, chaque fois qu'il est possible, 4 la pro-
blematique espagnole, et ainsi on met en evidence comunent lactuation de l'ad-
ministration dans 1é cadre régional différe des politiques que, pour lui, se trouvent
saisies dans les différents Plans de Dévéloppement, notamment dans les [Iéme et
[MTéme.

Plus tard, il souligne les differences entre les politiques sectoriales et regiona-
les, ainsi que les effets que se derivent de celles—ci.
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Lauteur croit que la premiére mesure quiou doit prendre pour corriger les
desequilibres regionaux, est ce de clarifier et hiérarchiser las objetifs dont on se
pretend y atteindre a4 chacune des regions espagnoles, car l'utilisation d‘une
concréte politique economique regional peut affecter d'une facon différente aux
diverses régions auxquelles elle s'applique.

Finalement, Garcia Lépez considére quil'uexiste aucun type de contradiction
pour l'attéinte des objectifs efficacité et croissance comme le resultat d'appliquer
des politiques economiques regionales.

SUMMARY:

The author proposes the problem of regional inequalities, analyzing, as he
specifically indicates, only the purely economic facets, leaving aside the social,
cultural aspects, etc.

In the article, whenever possible the “Spanish Problem” is referred to inorder
to stress how the actions of the Administration in regional questions differ from
the actual regional policies to be found in the various “Development Plans”, prin-
cipally the II and III.

He further points out the existing differences between sectoral and regional
policies, and the effects which these produce.

The author believes that the first measure which should be taken to correct
these regional inequalities is that of clarifying and arranging in order of preceden-
ce, the objectives to be attained in each of the Spanish regions, since the use of a
determined regional economic policy can affect very differently the diverse re-
gions to which it is applied.

In conclusion, Garcia Lépez considers that the application of regional econo-
mic policies produces no contradiction for the attainment of the objectives of effi-
cency and growth.



