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Resumen.—Dado que el anlisis econdmico tiene un gran peso especifico en
la determinacién de la politica regional, los objetivos de este trabajo son, en pri-
mer lugar, identificar las teorias y los modelos econémicos mds influyentes en el
disefio de la politica econdémica regional en Espaiia desde la década de los cua-
renta hasta la actualidad y, en segundo lugar, recoger las actuaciones e instru-
mentos de desarrollo regional en los que se han materializado dichas teorfas.
Previamente se repasan las principales caracteristicas de la politica econémica
existente en Espaiia a lo largo de las seis décadas estudiadas.

PALABRAS CLAVE: Modelos Econdmicos, Politica Econémica, Politica Regional y
Crecimiento Econémico.

1. INTRODUCCION

En la determinacién de la politica regional, como politica econémica,
se conjugan el analisis econémico, los hechos econémicos y los juicios de
valor o preferencias (V. Dado que el andlisis econémico tiene un gran peso
especifico, al ser la Politica Econémica especialmente tributaria de la Teo-
ria Econémica, los objetivos de este trabajo son, en primer lugar, identifi-
car y estudiar las teorfas y los modelos econémicos mds influyentes en el
disefio de la politica econdmica regional en Espaia y, en segundo lugar,
recoger los instrumentos y politicas de desarrollo regional a los que ha
dado lugar la interpretacion que de esas teorias han realizado los responsa-
bles politicos y econémicos en cada momento.

(1) Bronfenbrenner (1963).
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El periodo de andlisis se inicia en la década de los cuarenta en un
modelo de autarquia econémica y abarca hasta la actualidad en pleno pro-
ceso de integracién europea. El trabajo se estructura en etapas cronolégicas
sucesivas, con un contexto econémico, politico y social claramente dife-
renciado: primer franquismo (1939-1959), década de los sesenta o del
desarrollo econémico, década de los setenta con la transicién politica y, por
ultimo, la etapa que se inici6 con la incorporacién de Espaiia en la Unién
Europea (UE). Dado el largo plazo estudiado, previamente se repasan bre-
vemente las principales caracteristicas de la politica econémica existente
en cada una de las etapas diferenciadas, con una especial referencia a la
politica econdémica de dambito regional.

2. LA POLITICA ECONOMICA DE ESPANA
EN LAS ULTIMAS SEIS DECADAS

Los objetivos de la politica econdmica en el primer franquismo eran
recuperar la produccién industrial y agraria, disminuir el paro agricola de
amplias zonas de Espafia y aumentar el nivel de renta por habitante. Para
ello, se opté por un modelo de autarquia econémica que trataba de desa-
rrollar los recursos econémicos disponibles hasta alcanzar una amplia auto-
suficiencia econdmica frente al exterior.

Los principales instrumentos de politica econdmica fueron el control de
precios y abastos que abarco la totalidad del proceso (produccién, distribucién
y venta de productos); la politica laboral con el Fuero del Trabajo de 1938 que
consolidé la figura de los Sindicatos Verticales; la politica agraria de coloni-
zacion que pretendia una reforma técnica para aumentar la produccién agra-
ria, dejando a un lado el viejo y espinoso problema de la distribucién de la
tierra ®; y la politica industrial al objeto de alcanzar la racionalizacién de la
economia espaiiola, definida por Robert (1943, pp. 201-202) como el proceso
por el que la industria absorberia la mano de obra sobrante en el campo, de
modo que la industrializacién resolveria las dificultades existentes (bajo nivel
de vida, déficit crénico de la balanza comercial y el crecimiento de la pobla-
cién por encima del crecimiento de la produccién) atacando el problema de
raiz, esto es, la insuficiencia productiva nacional ®. Estos instrumentos posi-
bilitaron la intervencién del Estado en la economia, como dirigente y ordena-
dor, para lograr la plena ocupacién de todos los recursos productivos.

(2) Como sefalaba Gonzalez (1981, p. 501), la puesta en prictica del programa radical de
reforma agraria de Falange y de las JONS habrfa supuesto un choque frontal para los intereses de
los grandes propietarios agricolas cercanos al poder.

(3) Antonio Robert Robert fue un autor muy influyente en la politica econémica del primer
franquismo. Robert trabajé primero como ingeniero jefe de Estudios de Planeamiento en la
Direccién General de Industria del Ministerio de Industria y Comercio y, posteriormente, llegé a
ser Director General de Industria.
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La aprobacién el 20 de julio de 1959 del Plan Nacional de Estabiliza-
cién Econémica de 1959-1961 supuso el final del modelo de autarquia eco-
némica en Espaiia. Los objetivos fundamentales del Plan de Estabilizacién
eran alcanzar una continuidad del desarrollo y facilitar la integracién de la
economia espaiiola en la internacional, comenzando por la CEE ¥, El Plan
de Estabilizacién debia ser seguido de un Plan de Desarrollo. Por ello, el
Gobierno espaiiol solicité en 1961 un informe sobre la economia espariola
al Banco Mundial (BIRD), con la confianza de que este informe le ayuda-
ra a la preparacién de un plan de desarrollo econémico a largo plazo, para
la expansién y modernizacién de la economia espaiiola y, por tanto, la ele-
vacién del nivel de vida. El Banco Mundial realiz6 su encargo y el “Infor-
me sobre la economia espaiiola” fue publicado en septiembre de 1962. Los
objetivos de politica econémica seiialados por el Gobierno espaiiol, con los
que estaba de acuerdo el Informe del Banco Mundial, eran ©: impulsar un
alto ritmo de crecimiento; basar el desarrollo econémico en el comercio
exterior; limitar la actividad inversora del sector piblico a sus sectores tipi-
cos y privativos, salvo casos especiales; fomentar la competencia; mante-
ner la estabilidad; y lograr una utilizacién 6ptima del ahorro.

En definitiva, en una primera fase el Plan de Estabilizacién y posterior-
mente el Informe del Banco Mundial significaron el abandono de los meca-
nismos intervencionistas del Gobierno en todos los sectores de la economia
y el final del aislamiento. En el aspecto tedrico se pasé de los planteamien-
tos de autarquia e intervencionismo (erréneamente justificados con la teorfa
keynesiana) © a los principios cldsicos recuperados por los modelos neo-
clasicos, especialmente a partir de la contribucién de Solow (1956). Bajo
este nuevo enfoque, el mercado asigna eficientemente los recursos produc-
tivos y debe fijar los precios, el comercio exterior tiene efectos positivos
sobre el crecimiento econémico y la variable clave de decision para el cre-
cimiento es la relacion capital/trabajo. En el plano regional, las indicaciones
del modelo neoclésico eran muy claras, deberia favorecerse la libre movili-
dad espacial de los factores productivos, porque asi se alcanzarian las rela-
ciones capital/trabajo adecuadas en cada una de las economias regionales,
corrigiendo las desigualdades interregionales en renta per cépita.

De acuerdo a estos planteamientos tedricos, el Informe del Banco
Mundial propuso una planificacion indicativa para la elaboracién de un
Plan de Desarrollo en Espaiia. Siguiendo el modelo francés, se pretendia
concertar la actuacién del sector privado y del sector piiblico para alcanzar
una determinada tasa de crecimiento. Por la Ley 194/1963 de 28 de diciem-
bre se aprob6 el / Plan de Desarrollo Econémico y Social 1964-1967 con

(4) Vid. Informacién Comercial Espaiiola (1959).

(5) BIRD (1962) e Informacién Comercial Espaiiola (1962) donde se recoge una sintesis
del Informe del Banco Mundial y se analiza su contenido.

(6) Vid. Sinchez Dominguez (1999, pp. 92-94).
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los objetivos fundamentales de elevar el nivel de vida de todos los espafio-
les dentro de las exigencias de la justicia social, y favorecer el desenvolvi-
miento de la libertad y de la dignidad de la persona. En el disefio de la
politica de desarrollo regional del I Plan tuvo gran influencia la concepcién
neocldsica del Informe sobre la economia espafiola de 1962 del Banco
Mundial. El desarrollo regional aparecia subordinado al més répido creci-
miento agregado y se apuntaba la necesidad de adoptar medidas para favo-
recer la movilidad del capital y del trabajo. Sin embargo, habria que sefalar
que el Plan prestaba una mayor atenci6n a la equidad que el Informe del
Banco Mundial, dedicando el apartado octavo al desarrollo regional en el
que se reconocfan las diferencias de nivel econémico y social que existian
entre las provincias espafiolas. Asfi, las regiones espafiolas fueron clasifica-
das en desarrolladas (el Norte, Cataluiia, Levante y las Islas Baleares) y en
insuficientemente desarrolladas (Galicia, los Valles del Duero y del Ebro,
el Centro, Andalucia y Canarias). También era més beligerante respecto al
desarrollo regional, y para acelerar el desarrollo en las zonas atrasadas pro-
ponia concentrar la accion regional en la creacién de polos de crecimiento
industrial en las zonas de mds bajo nivel de renta, que contaran con cierta
potencialidad de desarrollo a fin de reducir todo lo posible la cantidad de
recursos necesarios (7). La entrada en vigor en 1969 del /I Plan de Desa-
rrollo Econémico Social, 1969-1971® supuso la continuacién de la politi-
ca de polos de crecimiento como instrumento de desarrollo regional.

El /1] Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1972-1975, aprobado en
mayo de 1972 traté de integrar la politica regional dentro de una estructu-
ra de planificacién nacional y sectorial para conseguir una eficaz vertebra-
cién del territorio. Para ello, se establecié una jerarquia urbana de las
ciudades espafolas, de acuerdo con una distribucién racional de la pobla-
cién @, De este modo, se concedia mas importancia al espacio en las deci-
siones del gasto publico en infraestructura, y se ponfa especial interés en la
politica urbanistica para descongestionar las ciudades de mayor crecimien-
to urbano como consecuencia de los grandes movimientos migratorios de
la década de los sesenta. El nuevo instrumento de desarrollo regional para
sustituir a los polos de crecimiento y superar las dificultades que éstos
habian puesto de manifiesto en su aplicacién serfa la Gran Area de Expan-
sion Industrial.

Asi como en la década de los sesenta las actuaciones en el campo
regional tuvieron una gran importancia, en los setenta la politica regional
perdi6 peso relativo dentro de la politica econémica, ya que el nuevo con-

(7) Presidencia del Gobierno, Comisaria del Plan de Desarrollo Econémico y Social (1963,
p. 150).
(8) Decreto de la Presidencia del Gobierno 240/1969 de 21 de febrero.

(9) Presidencia del Gobierno, Comisaria del Plan de Desarrollo Econémico y Social (1972,
pp. 183-191).
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texto econémico de graves desequilibrios (inflacién, ajuste productivo,
déficit publico, déficit exterior, etc.) requeria actuaciones de tipo macroe-
condmico, dejando poco margen a las de tipo espacial. Pese a la publica-
cién en 1975 del Proyecto del 1V Plan de Desarrollo Econdémico y Social,
la nueva situacién politica no permitié su aprobacién. No obstante, las
actuaciones de politica regional previstas en el Proyecto del IV Plan (la
localizacién de una Gran Area de Expansi6n Industrial en Andalucia y la
creacion de Sociedades para el Desarrollo Regional) fueron llevadas a la
practica en 1976.

Desde mediados de los ochenta, se ha despertado de nuevo un cre-
ciente interés por la politica regional debido, en gran medida, al contexto
actual de mayor internacionalizacién y globalizacidn en el que se han redu-
cido los margenes de maniobra de las politicas nacionales, concediendo
mayor protagonismo a las economias regionales con politicas activas que
incidan directamente en la competitividad de los territorios. Asimismo, la
incorporacién de Espaiia a la UE ha supuesto que las politicas econémicas,
entre ellas la politica regional, han de disefarse de acuerdo a las directrices
comunitarias para alcanzar el acercamiento a los niveles de produccion y
bienestar europeos. El aspecto mds destacable de la politica regional comu-
nitaria es el profundo cambio que ha experimentado desde la aprobacién
del Acta Unica Europea en 1986 y, posteriormente, del Tratado de la Unién
Europea en 1992, de modo que, por primera vez, se considera el reforza-
miento de la cohesién econémica y social como un objetivo principal de la
Comunidad, entendiendo por tal la reduccién de las disparidades existentes
entre las distintas regiones. Ademads de la politica regional comunitaria, en
las diferentes regiones confluyen la politica de desarrollo regional proce-
dente de la Administracién Central y las realizadas por las propias Comu-
nidades Auténomas debido a la consolidacién del Estado de las
Autonomias.

3. LA POLITICA REGIONAL EN EL PRIMER FRANQUISMO

En 1946, con la creacién de la Secretaria General para la Ordenacién
Econémico-Social de la Presidencia del Gobierno, se inicié en Espafia una
politica de ordenacién econémica y social para aumentar el nivel de vida y
la renta por habitante. Esta politica fue desarrollada en dos dmbitos dife-
rentes: el nacional y el provincial. En el ambito nacional dio lugar a los Pla-
nes de Produccién Nacional y a los Planes de Ordenacién Urbana y
Sanitaria, y en el dmbito provincial se pretendia la puesta en préctica de
unos planes provinciales, en armonia con los objetivos y ejecucién de los
planes nacionales (!9. M4s concretamente, en el 4mbito provincial, consis-

(10) Presidencia del Gobierno, Secretaria General para la Ordenacién Econémico-Social
(1948, pp. 3-6).
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ti6 en la elaboracién de unos estudios, los Indices de Peticiones provincia-
les y los Programas de Necesidades provinciales, que permitieron a la Pre-
sidencia del Gobierno conocer la situaciéon econémica y social de las
provincias espaiiolas. Estos estudios facilitaron al Gobierno informacién
sobre las materias primas e infraestructuras existentes en cada provincia y,
por tanto, a nivel agregado, al objeto de acometer el proceso de industriali-
zacién nacional, ya que, segln la particular concepcidén econdmica de los
responsables politicos de la €poca, se asignaba al Estado el papel protago-
nista en el contexto de una economfa dirigida, confiando en que su inter-
vencion con un plan de industrializacion resolveria los principales
problemas del pafs, especialmente el desempleo. Bajo esta 6ptica ingenie-
ril, la existencia de materias primas y de infraestructuras serian los factores
decisivos para la localizacién industrial (D,

No obstante, y aunque no fuera la principal razén, los Programas de
Necesidades dieron a conocer al Gobierno casos de extrema gravedad que
fueron objeto de posteriores acciones de desarrollo econémico, tales como
el Plan coordinado de obras, colonizacién, industrializacién y electrifica-
cidn de la provincia de Badajoz en 1952 y de la provincia de Jaén en 1953,
mas conocidos, respectivamente, como Plan Badajoz y Plan Jaén. Estos
Planes, sobre la base tedrica de los planes coordinados de industrializacién
de Rosenstein-Rodan (1943), fueron concebidos con una triple finalidad:
en primer lugar, la industrializacién de la provincia provocaria el trasvase
de trabajadores del campo a la industria con lo que se alcanzaria mayor
nivel de renta per cépita, se reducirfa el paro agricola y se evitaria la movi-
lidad espacial de los trabajadores a otras provincias distintas; en segundo
lugar, la aplicacién de la politica de colonizacién aumentaria la superficie
de regadio; y, en tercer lugar, la realizacién de las obras piblicas necesarias
en las dos anteriores mejoraria las infraestructuras de comunicaciones y
contribuiria a reducir el paro estacional agricola.

Los planes coordinados de industrializacién, como instrumento de
desarrollo regional, se enmarcan bajo la teoria del crecimiento equilibrado.
La teoria del crecimiento equilibrado, iniciada por Rosenstein-Rodan
(1943) y enriquecida posteriormente con el concepto de circulos viciosos
de pobreza de Nurkse (1953), fue la teorfa de desarrollo econdmico que
alcanzé mayor difusion en la década de los cincuenta. Su significado es que
para que la estructura de capacidades productivas adicionales se iguale con
la estructura de demanda adicional, la inversién debe tener lugar simulta-
neamente en los distintos sectores e industrias de la economia en las mis-
mas proporciones en que los compradores distribuyen los gastos de su
ingreso adicional entre los productos de estos sectores e industrias. Esto
implica un crecimiento mds rapido de los sectores o industrias con produc-
tos de alta elasticidad renta de demanda y un crecimiento simultineo, pero

(11) Robert (1943, pp. 202-203).
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mas lento, de aquellos cuyos productos tengan una elasticidad renta de
demanda més baja (',

Rosenstein-Rodan (1943) sostenia que la industrializacién de las dreas
deprimidas (concretamente se referia a Europa del Este y Sudeste) interesa
no solo a esas regiones sino a todas en general. Su razonamiento era que
para alcanzar una distribucién mds equitativa de los ingresos, las regiones
pobres debian crecer a mayor tasa que las mds ricas. Pero las regiones mas
deprimidas tenian un obstéculo que dificultaba la obtencién de las tasas de
crecimiento requeridas, como era el exceso de poblacién agraria, que ori-
ginaba altas tasas de desempleo ¥. Dada esta situacién de partida, si se
aplicaran los principios de la divisién internacional del trabajo podria
optarse por alguno de los siguientes caminos: transportar el trabajo hasta el
capital (emigracién) o llevar el capital hasta el trabajo (industrializaci6n).
Si bien desde el punto de vista del ingreso mundial la diferencia entre estos
dos caminos seria s6lo los costes de transporte, la emigracién a gran esca-
la podria presentar muchas dificultades, especialmente en las 4reas de inmi-
gracion, por lo que deberia plantearse la solucién al desempleo agrario
preferentemente via industrializacién. Asimismo, Rosenstein-Rodan
(1943, pp. 203-206) planteaba que el proceso de industrializacién debfa ser
un proceso planificado y a gran escala en todos los sectores productivos
debido a la complementariedad de las diferentes industrias (!9, Por todo
ello, proponia una fuerte intervencién del Estado para coordinar las inver-
siones individuales (19,

Bajo las directrices de la teoria del crecimiento equilibrado, para llevar
a cabo con éxito un plan coordinado de industrializacién en una regién
menos avanzada que posibilite su desarrollo econémico, se requiere la
intervencién del Estado en tres direcciones: a) creacién de infraestructuras,
especialmente de transporte para disminuir los costes y fomentar las com-

(12)  Vid. Scitovsky (1993, pp. 98-99).

(13) Rosenstein-Rodan (1943, p. 202) seiialaba que en el Este y Sudeste de Europa alrede-
dor del 25 por 100 de la poblacién estaba total o parcialmente desempleada.

(14)  Su explicacién era que si los trabajadores agricolas en paro se colocaran en una fabri-
ca, sus salarios constituirian un ingreso adicional, pero una sola fbrica instalada de manera ais-
lada en una zona subdesarrollada no podria vender su producto, pues los trabajadores no querrian
gastar todos sus ingresos en el producto manufacturado en su fébrica. Sin embargo, si se inicia-
ran simultdneamente bastantes proyectos, con diferentes producciones, éstos generarian una renta
suficiente para absorber el aumento de la oferta. Es decir, los trabajadores recién empleados gas-
tarian sus salarios en los productos de las demds industrias, cumpliendo la Ley de Say y creando
un mercado adicional.

(15) A este planteamiento se referiria afios mds tarde Rosenstein-Rodan (1960) como big
push (gran impulso), que significa que cada decisién de inversién tomada aisladamente fracasa-
ria, no tendrfa atractivo para los inversores privados; solamente si todas se emprenden a un mismo
tiempo, como partes de un programa de inversion a gran escala, tendrian éxito cada uno de los
proyectos y se conseguiria un aumento en la renta nacional. La razén es que cada industria con-
fiere economias externas a las demds.
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plementariedades entre las diferentes industrias; b) atraccién de capitales
foraneos para llevar a cabo la industrializacién de una regién agraria, debi-
do a la insuficiencia del ahorro neto voluntario; y, ¢) se requiere una
cuidadosa planificacién de los elementos que deben desarrollarse conjunta-
mente con el crecimiento de la economia, es decir, la educacién, la forma-
cién profesional y los servicios a la produccién (9,

4. LA POLITICA REGIONAL EN LA ETAPA
DEL DESARROLLO ECONOMICO

La década de los sesenta supuso el inicio de una etapa muy fructifera
en economia regional con la incorporacién de las principales teorfas de
desarrollo regional de finales de los cincuenta que prestaban especial aten-
cién a los desequilibrios espaciales. Asi, la tendencia general observada en
teoria econdmica era conciliar los componentes microeconémicos y
macroeconémicos. En el drea de la economia regional, esta conciliacién
llevaba consigo el acercamiento entre la teorfa de la localizacién industrial
(c6mo deciden sus emplazamientos las empresas y familias) y la teorfa del
crecimiento regional.

La teoria de la localizacién industrial estudia el modo en que determi-
nados factores influyen en los procesos de localizacion industrial. Un
grupo de modelos pone especial énfasis en el papel de los costes de trans-
porte como determinante de la localizacién 6ptima (Isard, 1956; y Moses,
1958); y otros se centran en las variaciones espaciales de la demanda y en
la homogeneidad espacial de las funciones de produccién, por tanto, en
funciones de comportamiento que asocian la localizacién 6ptima con los
maximos beneficios (Hotelling, 1929; y Losch, 1940).

La teoria del crecimiento regional habfa evolucionado adaptando al
nivel regional las teorfas de crecimiento agregado. Asf, los modelos neo-
clasicos desde la aportacién seminal de Solow (1956) y sus posteriores
adaptaciones a la economia regional (Borts, 1960; Borts y Stein, 1964;
Romans, 1965; y Siebert, 1969), y el modelo de causacién circular acumu-
lativa de Myrdal (1957) ('), partiendo de la existencia de regiones con dis-
tinto grado de desarrollo, plantean distintas hipdtesis acerca de cudl seria la
direccion seguida por el capital y el trabajo dentro del territorio nacional y,
en definitiva, si esos movimientos disminuirian o no los desequilibrios inte-
rregionales. Concretamente, los primeros concluyen que las fuerzas del
mercado conducirfan a la convergencia interregional en renta per cépita;
mientras que el modelo de causacién circular acumulativa sostiene que los
mecanismos de mercado tenderian a aumentar las desigualdades entre

(16) Rosenstein-Rodan (1943, 203-206).
(17) En este trabajo se utiliza la edici6n en castellano de 1974.
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regiones. Por su parte, los modelos de base de exportacién (Richardson,
1977, pp. 24-28), con un enfoque keynesiano, insisten en el papel decisivo
de las exportaciones de una regién en su crecimiento econémico.

La integracién de la teoria de la localizacién con la teoria del creci-
miento regional, en la linea ya apuntada de conciliacién de los componen-
tes microeconémicos y macroeconémicos, no resultaba sencilla por la
dificultad de conjugar la dimensién espacial con los supuestos de los mode-
los de crecimiento regional, especialmente con los neocldsicos que eran los
mas divulgados. A pesar de esta dificultad, se desarrollaron teorias que
conciliaban ambos enfoques, entre ellas los polos de crecimiento.

El término de polo de crecimiento (pédle de croissance) fue utilizado
por primera vez por Perroux (1955) con el objetivo de explicar cémo se
produce el crecimiento econémico y las razones por las que todo proceso
de crecimiento tiende a ser desequilibrado. En su opinién, “el crecimiento
no aparece en todas las partes a la vez, se manifiesta en puntos o polos de
crecimiento, con intensidades variables, se expande por diversos canales y
con efectos terminales variables por el conjunto de la economia” ('®, En la
misma linea teérica, Hirschman con su trabajo The Strategy of Economic
Development, publicado en 1958 (), sostenia que el crecimiento se comu-
nica de los sectores dirigentes de la economia a los seguidores, de una
industria a otra, y de una empresa a otra. El crecimiento experimentado
entre dos momentos de tiempo diferentes es el resultado final de una serie
de adelantos desiguales de un sector seguido por los otros sectores; de
modo que las politicas de desarrollo para los paises atrasados deberian con-
centrarse en unos pocos sectores ms que intentar hacer demasiado de una
sola vez con recursos muy escasos @9,

Las principal implicacién de la teoria del crecimiento desequilibrado
para la politica regional seria la concentracién de esfuerzos en unos puntos
concretos del territorio con inversiones en industrias claves (polo), para
contribuir al desarrollo de toda su zona circundante hinterland o regién. De
este modo, los polos de crecimiento fueron concebidos como instrumentos
de desarrollo regional.

De forma resumida, las caracteristicas mdas significativas de los polos
de crecimiento serian las siguientes:

1.° Una industria clave o motriz que forma el nicleo del polo de cre-
cimiento localizada en una zona econémicamente atrasada debe-
ria ser capaz de generar crecimiento dindmico en la economia, de

(18) Perroux (1955, p. 142).
(19) En este trabajo se utiliza la edici6n en casteliano de 1970.

(20) Esta era la principal critica realizada a la teoria del crecimiento equilibrado por
Hirschman (1970, pp. 60-61).
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modo que ha de reunir una serie de requisitos: tales como nivel
avanzado de tecnologia y direccién, alto grado de concentracién
y alta elasticidad-renta de la demanda de sus productos. En defi-
nitiva, se trataria de las formas de la gran industria moderna
seguin Perroux o del sector “dirigente” al que aludia Hirschman.

2.° La industria clave tenderia a desarrollar in situ gran parte de los
factores productivos y servicios que precisara €n su proceso pro-
ductivo, es decir, provocaria los estimulos o enlaces hacia atrés,
identificados por Hirschman (1970, pp. 125-136), para la produc-
cién interna de inputs. Esto significa que, ademds de la utilizacién
de los recursos productivos de la zona, se crearian empresas
cuyas producciones serian incorporadas como inputs de la indus-
tria lider.

3.° Y, por tltimo, la produccién de la industria motriz serfa vendida
en mercados distintos al de localizacién, es decir, exportaciones a
otras regiones. Existe, por tanto, una clara conexién entre la teo-
ria del polo de crecimiento y las de base de exportacion, de forma
que el crecimiento de la renta de la regién en la que se implanta
el polo vendria explicado en gran parte por el crecimiento de sus
exportaciones.

Teniendo en cuenta lo anterior, la industria clave de un polo de creci-
miento deberia ser capaz de transmitir desarrollo econémico a la zona cir-
cundante mediante el efecto derrame neto sobre el hinterland, definido
como la diferencia entre los efectos difusién y polarizacién, esto es, los
impactos favorables y desfavorables, respectivamente, del polo sobre su
hinterland V. Estos impactos pueden medirse en términos de su influen-
cia sobre la renta per cdpita y sobre la estructura productiva regional.

Bajo este marco tedrico, los polos de crecimiento concilian la teoria de
la localizacién industrial y la teoria del crecimiento regional, ya que de los
modelos neoclasicos regionales adoptan la importancia de los flujos de los
factores productivos en la evolucién del output regional, con el modelo de
causacién circular acumulativa de Myrdal (1957) comparten la atenci6n
prestada a los procesos acumulativos y de localizacion, y de los modelos de
base de exportacién incorporan la importancia de las exportaciones como
factor explicativo del crecimiento regional.

En cuanto a las implicaciones de politica regional, la teorfa de los
polos de crecimiento no comparte las conclusiones de convergencia inte-
rregional de los modelos neocldsicos y, coincidiendo con la prediccién de
la teoria de causacién acumulativa, sostiene que las fuerzas del mercado
por si solas no contribuirian al desarrollo de las regiones mds atrasadas. Por

(21) Vid. Myrdal (1974, pp. 42-46) y Hirschman (1970, pp. 187-190).
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tanto, seria necesaria la intervencién del sector piblico para detener los
procesos acumulativos adversos y estimular un cambio inicial favorable
que desencadene el proceso acumulativo en sentido positivo. Asi, la insta-
lacién de una industria motriz en una regién menos favorecida, como polo
de crecimiento, podria contribuir a su desarrollo econémico, pero, para ase-
gurar su eficacia se requiere una intervencién descentralizada del Estado
consistente en la dotacién de infraestructuras, la realizacién de inversiones
directas con empresas puiblicas y la concesién de incentivos a la inversién
para promover la localizacién de industrias.

Las lineas tedricas anteriores tuvieron una gran influencia en el disefio
de la politica econémica regional espafiola durante las décadas de los
sesenta y setenta, de modo que los polos de crecimiento industrial fueron
el principal instrumento de desarrollo regional en dicha etapa. Concreta-
mente, se aprobaron doce polos de desarrollo y promocién: los de Burgos,
Huelva, La Coruia, Vigo, Valladolid, Sevilla y Zaragoza en 1964; el de
Granada en 1970; los de Cérdoba y Oviedo en 1971, y, los de Logrofio y
Villagarcia de Arosa en 1972.

5. LA POLITICA REGIONAL EN LA TRANSICION POLITICA

Seglin se ha analizado en el epigrafe anterior, Perroux (1955) y Hirsch-
man (1958) consideraban que el crecimiento econémico tenia que ser dese-
quilibrado, de modo que las actuaciones de politica regional deberian
concentrarse en unos pocos puntos mas que intentar hacer demasiado de
una sola vez con recursos escasos. La eleccién de esos puntos no es neutral
desde el punto de vista del desarrollo, ya que la localizacién de las indus-
trias cerca de los proveedores y-de los mercados facilitarfa el surgimiento
de economias de escala y de economias externas. Cuando la red industrial
alcanzase cierta densidad, se favoreceria la aparicién de zonas de creci-
miento polarizado, de forma que se pasarfa de los polos a los ejes de desa-
rrollo. Asi, Pottier (1963) sostenia que la interrelacién de varios factores
daria lugar a un proceso de causacién circular acumulativa, que explicaria
la fuerte tendencia del desarrollo econémico a concentrarse a lo largo de
los ejes o rutas originales de transporte nacional durante las etapas inicia-
les del crecimiento industrial. Cuando el trifico aumentase a lo largo de
una ruta de transporte, como resultado del comercio interregional, podrian
obtenerse economias de escala que conducirian a menores costes unitarios
de transporte que, a su vez, estimularian el comercio y generarian mayor
trafico. Las infraestructuras y los medios de transporte podrian mejorar
sostenidamente con inversiones de capital y la introduccién de nuevas téc-
nicas. Este proceso acumulativo tenderia a concentrar la demanda y las ins-
talaciones de transporte a lo largo de los ejes originales, de forma que se
atraerfa industria, comercio y poblacién, y, a su vez, se crearian mercados
de factores y de productos ficilmente accesibles que atraerian mdas indus-
trias. Este clima favoreceria contactos mas frecuentes con agentes que
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difunden informacién sobre innovaciones tecnolégicas y culturales, de
modo que estas dreas serian mas susceptibles de desarrollo.

Seglin se constata, la explicacion de Pottier sobre cémo se propaga el
crecimiento en el espacio geogréfico serfa la aplicacién a un caso particu-
lar del modelo de causacién circular acumulativa de Myrdal (1957), desta-
cando dos elementos claves: las cindades y la difusién de innovaciones. Las
ciudades pueden ser consideradas polos de desarrollo que definen en su
entorno areas de atraccion y de prestacion de servicios, asi como ejes ver-
tebradores del desarrollo regional ??. De forma que, puede establecerse
una relacién directa entre ciudad y desarrollo regional, especialmente cuan-
do ese desarrollo se basa en la industrializacién. La razén es que la indus-
trializacién es esencialmente un proceso de innovacién tecnoldgica que
conduce a mejoras de organizacion, especializacidn y divisién del trabajo,
con fuertes impulsos inherentes para la promocién del progreso continuo y
acumulativo @%). La ciudad desempefia un papel decisivo en ese progreso,
ya que toda ciudad implica un tamafio o escala clave para la especializacion
productiva, la eficiencia y el crecimiento industrial, asi como para la difu-
sién de la innovacién tecnolégica y cultural @%. A su vez, los centros urba-
nos estan organizados en un sistema jerarquizado que se traduce en
relaciones mutuas de interdependencia e influencia reciproca en el espacio.
De modo que, cuanto mayor sea el tamaiio de la ciudad lider de la region
en esta jerarquia, y cuanto mas estrechos sean sus interconexiones con las
demads ciudades de la nacién, mayor serd el grado de absorcién de las inno-
vaciones introducidas con anterioridad en cualquier otra parte >,

De acuerdo con las teorfas anteriores, la politica econémica de las
regiones atrasadas deberia dirigirse a estimular el crecimiento de sus cen-
tros urbanos mds grandes, al objeto de elevar su posicién en la jerarquia
urbana nacional. De esta forma, se incrementaria la capacidad de la regién
de absorber y adoptar innovaciones ya introducidas en otras zonas. Para
ello, previamente habria que conocer bien la realidad sobre la que se pre-
tende actuar. Este fue el planteamiento de la politica de vertebracién del
territorio (?® a largo plazo puesta en prictica en Espafia en el III Plan de

(22) En opinién de Cuadrado Roura (1977, pp. 158-159), la opci6n seguida en algunos pai-
ses de apoyar a determinadas ciudades previamente seleccionadas tiene su base teérica en el con-
cepto de polo urbano de Boudeville.

(23) Hermansen (1977, pp. 59-60).

(24) Vid. Richardson (1977, pp. 65-67).

(25) Hansen (1993. pp. 467-468).

(26) Traduccion que se hizo en el 111 Plan de la expresion francesa aménagement du terri-
toire, cuando lo correcto hubiera sido utilizar ordenacién del territorio, tal y como explicaba
Sdenz de Buruaga (1972, p. 65), en ese momento asesor de la Comisarfa del Plan de Desarrollo.
Pero la confusién fue atin mayor, ya que en el texto del 111 Plan se utilizaba indistintamente las
expresiones vertebracién y revalorizacién del territorio. Herce Vallejo (1977, pp. 76-80) seiiala-
ba la confusién existente en la época en torno al concepto de ordenacién del territorio, y expli-
caba que en Espafia estaba sujeto a interpretaciones totalmente diferentes, en funcién de
diferentes opciones ideoldgicas que podian legitimar politicas territoriales muy distintas.
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Desarrollo, que pretendia integrar los objetivos sectoriales, la politica de
localizacidn, la politica urbana y todas las acciones de desarrollo regional.
Los responsables del III Plan intentaron recoger la aportacién de Boudevi-
lle (1972), quien sefialaba que la politica de ordenacién del territorio no
deberia limitarse sélo al plano urbano por cuanto que muchos otros facto-
res, ademds de la estructura urbana (ejes de transporte, infraestructuras de
recreo y ocio, politica rural, etc.), influyen en la difusién del crecimiento.
La politica de ordenacién del territorio es una politica complementaria a las
de polarizacién, y su puesta en practica no significa romper con la estrate-
gia de polos de crecimiento. De hecho, Boudeville (1972, p. 217) afirmaba
que los polos de desarrollo constituirian un elemento esencial en la politi-
ca de ordenacién del territorio.

Dentro de esta concepcién, la Gran Area de Expansién Industrial
(GAEI) era el instrumento de desarrollo regional que deberia alcanzar la
integracién sectorial y urbanistica, y una mayor dotacién de infraestructu-
ras. Su fin ultimo serfa lograr un desarrollo econémico nacional equilibra-
do, en el sentido de implantar industrias en aquellas zonas que ofrecieran
ventajas de localizacién y, al mismo tiempo, promoviesen el desarrollo
regional. Es decir, conectando con la idea de desarrollo generalizado o
difundido, expuesta por Penouil (1985, pp. 23-30) tras la época de auge de
los polos de crecimiento, la politica de grandes dreas complementarfa la de
polarizacién con otro grupo de medidas, ademds de las dirigidas al fomen-
to de la inversi6n empresarial, para contribuir al desarrollo regional.

El andlisis anterior tiene unas claras implicaciones para la politica
regional. El nuevo instrumento de desarrollo regional requeria la actuacién
del sector piblico en las regiones menos avanzadas, pero, al igual que en la
politica de polos de crecimiento, las GAEI favorecian una intervencién
piblica descentralizada en cuanto a promocién industrial, con medidas
como incentivos a la inversién (subvenciones o préstamos preferenciales) y
reduccién de impuestos. Sin embargo, debido a la estrategia de ejes de
desarrollo en la que se enmarcan las grandes areas, era necesario un papel
m4s activo y una mayor coordinacién del sector piiblico que en la etapa
anterior en lo referente a dotacién de infraestructuras y bienes puiblicos 7.
La primera regién destinataria de una GAEI fue Galicia y, posteriormente,
finalizada ya la vigencia del III Plan, Andalucfa, Extremadura, Castilla La
Vieja y Leén y Castilla La Mancha.

(27) Este es un aspecto sobre el que Sdenz de Buruaga (1972, pp. 63-64) llamaba la aten-
ci6én al hacer un balance de la politica de polos en el | y Il Plan de Desarrollo. Concretamente,
sefialaba que la Administracién Piblica se habia dedicado a fomentar las iniciativas privadas des-
cuidando las iniciativas piblicas, como la provisién de infraestructura de suelo, carreteras, agua,
saneamiento, etc. En su opinién, bajo la estrategia de ejes de desarrollo del lil Plan. el Estado,
por encima de todo, tenia que responsabilizarse de lo que le es propio: el suministro y el mante-
nimiento del capital de utilidad publica.
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6. LA POLITICA REGIONAL EN LA UNION EUROPEA

El contexto de mayor internacionalizacién y globalizacién al que estin
expuestas las regiones, unido a la disponibilidad de grandes bases de datos,
ha propiciado, desde la década de los ochenta hasta la actualidad, un nota-
ble avance en diferentes campos teéricos con implicaciones de politica
regional: teoria del crecimiento econémico, teoria del comercio internacio-
nal y teoria del desarrollo local.

a)

b)

(23)

La teorfa del crecimiento econémico ha experimentado un pro-
fundo cambio con la publicacién de los modelos de crecimiento
endogeno desde la década de los ochenta. Los modelos de creci-
miento endégeno comparten con los modelos de crecimiento neo-
clasico el papel central del ahorro y la atencién que prestan al
andlisis de las decisiones individuales de inversién que sustentan
el proceso de acumulacién de factores, pero se diferencian de ellos
al enfatizar en la idea de que el crecimiento econémico es el resul-
tado end6geno de un determinado sistema econdémico, y no el
resultado de fuerzas que le afectan desde fuera ?%).

En un modelo de 1986, Romer consideraba el nivel de conoci-
mientos como un input en la funcién de produccién con producti-
vidad marginal creciente, justificando, de este modo, la existencia
de rendimientos crecientes de escala a largo plazo. Asimismo, fue
el primero en construir un modelo con efectos externos que inci-
den en la produccién. Lucas (1988) identificé el capital humano
como el principal motor del crecimiento econémico, destacando la
existencia de efectos externos en el capital humano derivados del
nivel medio de cualificacién de los trabajadores que repercute en
la productividad de todos los factores productivos. En trabajos
posteriores (Lucas, 1990 y 1993), aporté evidencia empirica que
reforzaba esta tesis. En 1990, Romer publicé otro modelo en el
que la inversién en I+D tiene un efecto positivo sobre el creci-
miento econdémico; y, en la misma linea, el modelo de Grossman
y Helpman (1994) atribufa ese papel a la innovacién industrial. A
estos motores del crecimiento econémico se une la dotacién de
infraestructuras como complemento necesario, aunque no sufi-
ciente, para el desarrollo regional (Biehl, 1988), con incidencia
positiva sobre la productividad y el crecimiento econémico
(Aschauer, 1989; y Munnell, 1990 y 1992).

En los sucesivos Tratados de la Unidn, la integracién de los mer-
cados europeos se justifica por los beneficios globales que pro-
porcionard a la economia europea en su conjunto, COmo mayor

Romer (1994, p. 3).
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crecimiento econémico y mayor bienestar. Sin embargo, el resul-
tado neto entre regiones es incierto. Se cuestiona si todas las regio-
nes europeas participardn de ese mayor crecimiento, y cudles
seran los efectos de la integracién econémica y monetaria sobre
regiones que parten con diferentes niveles de desarrollo. Asi, la
nueva teoria del comercio internacional ha dejado de gravitar en
torno al principio de las ventajas comparativas y, plantedndose en
condiciones de competencia imperfecta (Barker, 1977; Krugman,
1979; y Ethier, 1982) ha evolucionado hacia el anélisis de la loca-
lizacién espacial de la actividad productiva. Tal serfa el caso el
modelo centro-periferia de Krugman (1992), donde se demuestra
que los rendimientos crecientes de escala en la produccién tienen
una gran influencia en la economia, dado que determinan la loca-
lizacién de la actividad econémica en el espacio.

c) La teoria del desarrollo local tiene su origen en los afios setenta
con los conceptos de distrito industrial (Becattini, 1979; y Fua y
Zacchia,1983) y del entorno innovador (grupo GREMI @), Esta
teoria pretende impulsar el desarrollo en dambitos territoriales infe-
riores a la regién (microrregién) sobre la misma base estratégica
del potencial endégeno de los modelos anteriores (Valcircel-
Resalt, 1990 y 1992; y Vazquez Barquero, 1996), esto es, fomen-
tando la capacidad de adaptacién de una sociedad a las exigencias
del progreso técnico.

Una implicacién muy importante de los modelos de crecimiento endé-
geno, de los modelos de comercio internacional mas recientes y de la teoria
del desarrollo local es que evidencian la existencia de fallos en el mercado
que impiden una asignacion eficiente de los recursos. Por tanto, justifican la
intervencion del sector piiblico en la economia con una politica regional que
favorezca en las regiones menos avanzadas la inversién en los diferentes
tipos de capital (fisico, humano, tecnolégico y piiblico) que se han revelado
como los motores o fuentes del crecimiento econémico, y que propicie el
clima empresarial adecuado para fomentar los intercambios de conocimien-
tos al objeto de generar mayor crecimiento econémico y, por tanto, contri-
buir a la reduccién de las disparidades econdémica interregionales.

Las lineas tedricas anteriores han tenido una gran influencia en el dise-
flo de la politica econdémica regional comunitaria al objeto de fomentar la
cohesion econdémica y social interregional. Asf, la propia Comisién Europea
sefialaba entre las razones explicativas del aumento de las disparidades
como consecuencia del Mercado Unico, las diferencias iniciales existentes
en G%: las dotaciones de recursos (cualificacién de la mano de obra y provi-

(29) EI GREMI (Groupe de Recherches sur les Milieux Innovateurs) agrupa a investigado-
res de distintos paises de la Unién Europea, de otros europeos y de los Estados Unidos.

(30) Comisién de las Comunidades Europeas (1997, p. 115).
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sién de infraestructura), las tasas de progreso tecnolégico, las economias de
escala, los costes de transporte y el acceso a conocimientos cientificos.

Desde la incorporacién de Espaiia a la UE, el disefio de la politica eco-
némica regional espafiola se ha ajustado a los planteamientos tedricos ante-
riores. La Ley de Incentivos Regionales de 50/1985 de la Administracion
Central pretende la canalizacién de inversion privada en capital fisico hacia
las regiones menos desarrolladas, y los Marcos Comunitarios de Apoyo, que
recogen el compromiso formal de financiacién de los Fondos Estructurales,
y la planificacién y empresas publicas por parte de las Administraciones
Autondémicas conceden prioridad a la inversion en infraestructuras produc-
tivas (especialmente de transporte) y sociales, asi como a la inversién en
capital humano I+D y el fomento de un entorno empresarial adecuado.

7. CONCLUSIONES

El cuadro 1 recoge las teorias y modelos econémicos mds influyentes
en cada momento en el disefio de la politica econémica regional en Espa-
fla y las actuaciones que, inspiradas en dichas teorfas, se han llevado a cabo
desde la década de los cuarenta hasta la actualidad, tal y como se ha anali-
zado en los epigrafes anteriores.

En la década de los cuarenta tuvo lugar una importante labor de planifi-
cacién econémica en la que se asentaron las bases tedricas y estratégicas de
acciones posteriores de desarrollo regional, como el Plan Badajoz en 1952 y
el Plan Jaén en 1953. Estos planes, inspirados en el modelo de Rosenstein-
Rodan (1943) y bajo la estrategia del crecimiento equilibrado, pretendian la
disminucién de la poblacién agraria mediante un proceso coordinado de
industrializacién planificado y a gran escala en todos los sectores producti-
vos debido a la complementariedad de las diferentes industrias.

En los sesenta se inicié una nueva etapa en la que la politica regional
tuvo un gran protagonismo. En los dos primeros Planes de Desarrollo se cre-
aron polos de crecimiento industrial en diferentes puntos del territorio con
el convencimiento de que, siguiendo una estrategia de crecimiento desequi-
librado (Perroux, 1955 y Hirschman, 1958), serian capaces de desencadenar
por si mismos el desarrollo econémico de su hinterland o regién.

Debido al contexto econdémico y politico, la politica regional de la
década de los setenta quedé relegada a un segundo plano. Pese a ello, en el
I1I Plan de Desarrollo se recogia la creacién de Grandes Areas de Expan-
si6n Industrial como instrumento que contribuiria al desarrollo de las regio-
nes menos avanzadas. Las grandes 4reas, a partir de una estrategia de
ordenacién del territorio (Boudeville, 1972) y bajo las teorias de los ejes de
desarrollo de Pottier (1963) y del desarrollo generalizado de Penouil
(1985), pretendfan complementar la politica de polos con una mayor inte-
gracion entre los objetivos sectoriales, la politica de localizacién industrial,
la politica urbana y la dotacién de infraestructuras.
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Cuadro 1.
REGIONAL, 1943-2006
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TEORIAS ECONOMICAS Y ACTUACIONES DE POLITICA ECONOMICA

Teorias y modelos
economicos

Politicas econémicas
regionales

Teoria del crecimiento equilibrado
de Rosenstein-Rodan (1943)

Planes coordinados de industrializacién
de Rosenstein-Rodan (1943)

Circulos viciosos de pobreza de Nurkse (1953)

Plan Badajoz, 1952
Plan Jaén, 1953

Teoria del crecimiento desequilibrado
de Perroux (1955) y Hirschman (1958)

Teoria del crecimiento econémico general
(Solow, 1956)

Teoria del crecimiento econémico regional
(Borts, 1960; Borts y Stein, 1964; Romans, 1965;
Siebert, 1969)

Modelo de causacién circular acumulativa

de Myrdal (1957)

Modelos de base de exportacién
(Richardson, 1977)

Polos de crecimiento
industrial:

Burgos y Huelva, 1964-74
La Corufia y Vigo, 1964-71
Valladolid y Sevilla, 1964-70
Zaragoza, 1964-69
Granada, 1970-79

Cérdoba y Oviedo, 1971-80

Logrofio y Villagarcia
Arosa, 1972-81

Los ejes de desarrolio de Pottier (1963)

Desarrollo generalizado o difundido
de Penouil (1985)

La politica de ordenacién del territorio
de Boudeville (1972)

A partir de 1972, GAEI de:
Galicia, Andalucia,
Extremadura, Castilla La
Vieja y Le6n, Castilla La
Mancha

El modelo de crecimiento endégeno
a largo plazo de Romer (1986)

La teorfa del capital humano de Lucas (1988)

Modelos de innovacién endégena (Romer, 1990;
Grossman y Helpman, 1994)

Modelos de crecimiento econémico y capital
ptiblico (Aschauer, 1989; Munnell, 1990 y 1992)

El modelo centro-periferia de Krugman (1992)

La teoria del desarrollo local (Valcarcel-Resalt,
1990 y 1992; Vazquez Barquero, 1996)

Marcos Comunitarios

de Apoyo (1989-1993,
1994-1999 y 2000-2006)
La Ley de Incentivos
Regionales 50/1985

La planificacion y
las empresas publicas
autondmicas

Fuente: Elaboracién propia.

Desde mediados de los ochenta se ha despertado, de nuevo, un cre-
ciente interés por la politica regional. La incorporacién de Espaiia a la UE
ha colocado a las regiones espaiiolas en un contexto de mayor internacio-
nalizacién y globalizacién en el que se concede un mayor protagonismo a
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politicas regionales que incidan directamente en la competitividad de los
territorios. La actual politica regional persigue el fomento de la inversion
en los diferentes tipos de capital que segtin los modelos de crecimiento més
recientes se han revelado como los motores del crecimiento econémico
(Romer, 1986 y 1990; Lucas 1988; Aschauer, 1989; Munnell, 1990y 1992;
y Grossman y Helpman, 1994).
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