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EL MARCO DE REFERENCIA

En los dltimos afios se ha producido un
curioso y estimulante retorno de la economia
tedrica hacia la geografia econdmica, al punto
que en un reciente y magnifico trabajo sobre las
relaciones entre la geografia y el comercio
PKrugman destacaba que “la razén mds impor-
tante para fijarnos de nuevo en la geograffa eco-
némica reside en que nos puede proporcionar un
laboratorio intelectual y empirico excelente”™

En efecto, la larga sombra arrojada por la his-
toria que se concita en los estudios geograficos
subraya que las casualidades de la localizacién de la
actividad productiva son visibles a todas las escalas.

Mids audn, esta dependencia de la historia es
una prueba concluyente de que la economfa estd
sin duda mds cercana a los procesos acumulati-
vos subrayados por Kaldor, que a la idea de ren-
dimientos constantes de escala que preside todas
las teorfas del crecimiento acumulativos.

La geografia econémica nos muestra sin
ningun género de dudas que los acontecimientos
casuales han jugado un papel decisivo en la loca-
lizacién de la actividad y que las externalidades
0, con caricter mds general, los rendimientos
crecientes de escala tienen un efecto sustancial en
el desarrollo de los procesos dindmicos de cardc-
ter acumulativo.

Se produce, por lo tanto, la concentracién
de la actividad en un espacio geografico por la

conjuncién de razones histéricas, y se mantiene
y desarrolla tal actividad por la interaccién de
tres factores econémicos de primera magnitud: la
existencia de rendimientos crecientes, la
demanda vinculada al crecimiento de la pobla-
cién y la reduccién de los costes de transporte en
el espacio afectado.

Si las economias de escala son adecuadas,
las empresas seleccionan los emplazamientos que
les permitan contar con una demanda territorial
suficientemente grande que minimice sus costes
de transporte. Pero precisamente donde la mayor
parte de las empresas deciden ubicarse se pro-
duce la concentracién de la demanda.

Este proceso de causacién circular, que pro-
voca la dindmica econémica tiende a consolidarse
generando una relacién centro periferia de dificil
fractura. Sin embargo, parece haber cierta coinci-
dencia en que, si bien la estructura geogréfica de
la produccién tiende a ser estable por largos
periodos, no es menos cierto que cuando se
modifica puede hacerle con gran rapidez.

Igualmente parece aceptado que el cambio
de las condiciones econdémicas, cuando llega,
puede responder no tanto, o no sé6lo, a las condi-
ciones objetivas como a la influencia de expecta-
tivas que tienden a autoconfirmarse.?

En todo caso, la existencia de un mer-
cado de trabajo comin y especializado, la pre-
sencia de mecanismos de trasmisién y osmosis
de tecnologia y la disponibilidad de factores y
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servicios especificos que mejoran los rendi-
mientos de la produccién y tienden a concen-
trar la actividad.

Finalmente, frente al criterio popular, parece
palamariamente demostrado que la reduccién
generalizada de los costes de transporte (de los
bienes intermedios y finales) tiende a promover la
concentracién industrial en lugar de desalentarla.’

La presencia de fronteras o del hecho de
que en cada uno de los lados de la raya fronteriza
haya un pafs diferente no anade ni quita nada al
proceso descrito, como no lo hace a nivel provin-
cial en una misma nacién

La importancia del hecho fronterizo no
debe alterar sustancialmente el proceso de locali-
zacién de la actividad econdmica. Las fronteras
tienen influencia solamente por el hecho de que
actian como limites a la libre circulacién de
mercancias y factores de produccidn.

En realidad, el hecho fronterizo repercute
mucho mds que en la localizacién de la actividad
industrial en la concentracién sectorial de la pro-
duccién. Los aranceles y las demds prdcticas res-
trictivas del comercio han repercutido en una
menor especializacién, pero no han alterado
seguramente el nivel y grado de concentracion
territorial de la actividad econdmica.

El diagndstico final estd lejos de ser satisfacto-
rio. Del conjunto de argumentos sugeridos parece
desprenderse una visidon claramente pesimista del
futuro de las zonas fronterizas. Si las zonas mds
pobladas e industrializadas tienen condiciones mds
adecuadas para beneficiarse de los procesos acumu-
lativos tenderdn en el futuro a atraer una buena
parate de la actividad econdmica regional.

EL DEBATE SOBRE EL DESARROLLO DE
LAS AREAS DEPRIMIDAS.

Si aceptamos la premisa de que en condi-
ciones de libre circulacién de mercancias y fac-
tores de produccion, el hecho fronterizo es
solamente un condicionante estructural here-
dado del pasado, el problema fronterizo se
sitia en el contexto del desarrollo econédmico
en zonas deprimidas. ’

La economia tedrica siempre ha puesto un
énfasis notable en la idea de que la evolucién de
las disparidades territoriales depende de la dispo-
nibilidad de recursos productivos, ast como de la
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movilidad interregional de los mismos. El
modelo de comportamiento de los agentes bajo
condiciones competitivas y en ausencia de costes
de transaccién y ajuste subraya que la abundan-
cia de trabajo y su bajo coste en unién a una dis-
posicién bdsica de recursos deberfa atraer hacia
las zonas deprimidas el capital.

El papel o la tarea de las Administraciones
Publicas consistiria, por lo tanto, en aumentar la
rentabilidad de las inversiones privadas mediante
incentivos crediticios o/y fiscales, mejorando las
infraestructuras necesarias.

Este planteamiento estd francamente puesto
en tela de juicio por un conjunto de motivos de
diversa indole:

a) En primer lugar, la existencia de procesos
de negociacién salarial de alcance nacio-
nal ha tendido a reducir los diferenciales
entre los niveles retributivos del trabajo
cualificado v no cualificado, y de los
territorios mds desarrollados respecto a
los mds deprimidos

b) En segundo lugar, se desconsideran
aspectos sustanciales de la formacién de
la rentabilidad de las inversiones tales
como las externalidades, las ventajas de
aglomeracién, las inducciones mutuas.

¢) En tercer lugar, la movilidad de la mano
de obra puede con seguridad provocar
descensos en los niveles de demanda,
reduccion en el tamafio de los mercados y
limitaciones en la disponibilidad de la
mano de obra cualificada.

Los malos resultados alcanzados condujeron
a una critica profunda de dicha concepcién, sus-
tituyéndola por un modelo de actuacién directa
de las autoridades mediante inversiones o sub-
venciones en actividades publicas y/o privadas
que potenciaran la oferta y demanda regionales o
de las zonas deprimidas, sacrificando la eficien-
cia y rentabilidad (incluso social) y en aras a la
equidad y el equilibrio territorial.

El resultado de esta estrategia es igualmente
discutible y ha sido también puesto en tela de
juicio, fundamentalmente por elevar los costes
financieros, por reducir el papel de las activida-
des propias de las zonas y por desincentivar a la
propia iniciativa local.

En realidad la experiencia ha demostrado
que la creacién de empleo estable ha venido de la



mano de las pequefias empresas. Las cualidades
del empresariado e iniciativa local han sido deci-
sivas para el desarrollo de las zonas deprimidas
dentro del conjunto de la experiencia europea.

Esta evidencia, y la crisis financiera derivada
del aumento del precio de los productos energé-
ticos, sentaron las bases para el desarrollo del
enfoque del crecimiento endégeno. Frente a los
modelos de inmovilidad social y a las estrategias
de intervencién de las administraciones publicas,
se ha impuesto en los dltimos afios la idea de la
plena utilizacién de los recursos propios de
cada zona o entorne geografico.

El modelo de crecimiento enddgeno viene
determinado por un cierto proceso de seleccién
natural a partir de las condiciones existentes en
cada zona, de sus propios recursos, de su capa-
cidad de iniciativa y no tanto de los costes labo-
rales y de las economyias de escala.

Se trata de buscar las innovaciones en
cuanto a las actividades, la diferenciacién,
comercializacién y mejora de los productos, la
bisqueda de nuevos tipos de iniciativas y la
efectividad de las actuaciones de nivel local.

En tal sentido, se pondera con énfasis el
interés y la importancia de las actuaciones de las
autoridades de nivel local y regional en cuanto a
la formacidn profesional y técnica.

El objetivo dltimo consiste en elevar la efi-
ciencia de la mano de obra y la productividad,
més que la atraccién y movilizacién del capital
foraneo.

Las nuevas tendencias’, sin embargo, plan-
tean dudas sobre la eficacia de estas iniciativas y
condicionan la aplicacién de la politica regional
al dmbito de las zonas con dindmica econémica
propia. En este sentido, los modernos plantea-
mientos insisten en la eficacia de la politica de
desarrollo regional como politica de induccién
de dindmica econdmica en las zonas donde exis-
ten ya las condiciones de la propia actividad
empresarial privada incentivadas por el mercado.
La politica regional irfa asi a reforzar la propia
actuacién del mercado y no a corregir sus ten-
dencias. En esta perspectiva las exigencias de los
habitantes de las zonas deprimidas, fronterizas o
no, confrontarfan bruscamente con las decisio-
nes politicas de las autoridades regionales.

Por su parte, las opiniones de los agentes
motores del desarrollo econémico -los empresa-
rios- aportan algunos elementos de juicio adicio-
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nales de cierto interés, que denotan el profundo
cambio que se ha producido en la valoracién de
los factores estratégicos para la inversién en las
zonas deprimidas de la Comunidad Econdmica
Europea.

Las prioridades reveladas por los empresa-
rios en una encuesta realizada en 1990 en la
CEE ordena los factores determinantes de la
competitividad territorial o regional de las zonas
poco desarrolladas del siguiente modo:

1.- Coste de los créditos.
2.- Impuesto sobre sociedades
3.- Oferta cualificada de trabajo

4.- Costes laborales indirectos

13.- Salarios
14.- Suelo industrial

24.- Cooperacién de las autoridades locales y
regionales

A juzgar por el resultado de la encuesta tal
parece que la polftica regional y sus instrumen-
tos no son un elemento estratégico de las deci-
siones de los empresarios sobre localizacién de
la actividad econdémica, en general, e industrial,
en particular.

Todas estas consideraciones, que no deben
considerarse en forma alguna como determinis-
mos insuperables, nos obligan a contemplar las
actuaciones de politica regional en las zonas
fronterizas con la debida cautela, relativizando
sus posibilidades y precisando con rigor sus
consecuencias.

El recorrido teérico descrito, es por otra
parte, un referente fundamental a la hora de
evaluar la trayectoria de la politica regional en
Espafia y Castilla y Ledn, y la descripcién de las
orientaciones de los sucesivos Planes de Desa-
rrollo de la Comunidad Auténoma en cuanto a
la aplicacién de los instrumentos de politica de
gasto en las zonas fronterizas de la misma.
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EL HECHO FRONTERIZO
EN LA PLANIFICACION REGIONAL
DE ESPANA

El Plan de Desarrollo Regional de Espafia
revela que, como resultado de la dindmica hist6-
rica, nuestro pafs presenta una concentraciéon
geogridfica de la poblacién, la produccién y el
empleo tan intensa como quizds no se produzca
en ningtin otro Estado de la CEE’.

Ello conduce a la idea, por otra parte evi-
dente, de que las estrategias de desarrollo deben
adecuarse a la problemdtica y las necesidades
concretas de cada territorio, lo que obliga a una
clasificacién tipoldgica de las regiones espafiolas
independientemente de los objetivos en que
estén clasificadas en relacién con los Fondos
Estructurales Comunitarios®.

A tal efecto, modificando ligeramente la
clasificacién efectuada por el Plan de Desarrollo
Regional de Espafia, podemos hablar de cuatro
grandes grupos de regiones:

a) Regiones con capacidad de crecimiento
autosostenido, que se situardn en el eje
del Ebro (La Rioja, Navarra y Aragén), el
eje mediterrdneo (Catalufia, Baleares y la
Comunidad Valenciana) y, finalmente

Madrid.

b) Regiones industriales en declive que geo-
graficamente se sitdan en el entorno de la
cornisa cantdbrica (Pafs Vasco, Cantabria
y Asturias).

c) Regiones atrasadas mediterrdneas, que
incluye a las Comunidades Auténomas
de Andalucia y Murcia.

d) Otras regiones atrasadas, que abarcan
territorios y Comunidades Auténomas
situadas en el centro y en el oeste de la
peninsula (Galicia, Castilla y Leén, Casti-
lla-La Mancha y Extremadura) asi como
Canarias, con peculiaridades insulares
muy acusadas.

Sin duda, la diferente caracterizacién de la
estructura productiva, la distinta evolucién y la
distribucién demogréfica, ast como los contrastes
en la vertebracién del territorio y la dispar dota-
cién de infraestructuras de comunicacidn, en
unién al desplazamiento de los “centros de gra-
vedad de la economia sur europea hacia el “arco
mediterrdneo”, exigen un tratamiento especifico
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y diferenciado de las Comunidades Auténomas
segiin su clasificacién tipoldgica.

En tal sentido, el propio Plan de Desarrollo
Regional de Espana subraya algunos aspectos
sustanciales del denominada un tanto ambigua-
mente “ajuste estructural positivo” que afectan a
Castilla y Ledn y mds concretamente a las zonas
fronterizas con Portugal:

“Las conexiones de Salamanca y Zamora
con el Norte de Portugal, que es el 4rea mas
desarrollada de nuestro pafs vecino, deben
potenciarse como un medio de evitar el
deterioro histérico de estas regiones”.

“Toda la zona fronteriza con Portugal debe
ser objeto de un tratamiento especifico y
diferenciado para permeabilizar la frontera y
crear elementos de capitalizacién e impreg-
nacién de una amplia franja a ambos lados
de la frontera™

“La posibilidad de articular una sélida cone-

xién entre los Valles del Ebro y del Duero

deberd considerarse como una estrategia de
refuerzo para evitar el aislamiento econémico
del centro-oeste-noroeste de la penfnsula”.

En este marco de referencia, las prioridades
instrumentales que se estiman necesarias para con-
seguir la vertebracion territorial y la cohesién eco-
némica y social son: la dotacién de infraestructuras
y equipamientos sociales, los incentivos territoria-
les, el desarrollo del potencial endégeno, el plante-
amiento urbano y la politica medioambiental,

El Plan de Desarroilo pone énfasis en las
dotaciones infraestructurales y en el estimulo del
potencial endégeno, asumiendo que el sistema
de incentivos regionales, atun con intensidad
limitada, puede actuar con mayor incidencia en
las zonas relativamente desarrolladas y de desa-
rrollo intermedio.

En cuanto a la provisién de infraestructuras
de transporte, el Plan tiene como objetivos la
articulacién general del territorio a nivel nacio-
nal y la solucién de los problemas de aglomera-
cién y tréfico de las zonas urbanas, que la poten-
ciacién de circuitos alternativos a los principales
itinerarios y, desde luego, no se plantea los obje-
tivos especificos de las regiones, ni las necesida-
des de las dreas desfavorecidas.

En obras hidrdulicas, los programas previs-
tos 0 en curso buscan mds resolver los problemas
de abastecimiento y compensacién hidrica entre



las diferentes cuencas que las necesidades deriva-
das de las actividades econémicas de los territo-
rios afectados.

Las actuaciones basadas en el desarrollo del
potencial endégeno tratan sustancialmente esti-
mular la actividad de los territorios donde es
dominante la presencia de pequefias y medianas
empresas con limitaciones en el 4mbito tecnolé-
gico, financiero y comercial. La investigacién de
recursos, la transferencia de tecnologfa a proyec-
tos locales, la participacién y acceso de tales
empresas a los mercados de capitales, la puesta
en comin de servicios productivos o el estimulo
del potencial turfstico, son otras tantas actuacio-
nes que, con las actuaciones de los entes locales y
las politicas de empleo y orientacién profesional,
constituyen el nicleo de actuaciones destinadas a
estimular el desarrollo del potencial endégeno.

LA FRONTERA EN LOS PDR DE
CASTILLA'Y LEON.

Diez afios de politica autonémica permiten
analizar la influencia de las ideas econémicas
sobre la planificacién del desarrollo regional en
el dmbito de la ordenacién del territorio, asf
como el impacto del cambio de los programas
econdmicos como resultado del trdnsito de un
gobierno socialista a otro conservador.

El primero de los Planes de Desarrollo
Regional (PDR) elaborado por el ejecutivo
socialista para el periodo 1985-1988 establece
criterios estrictos y especificos en relacién con la
ordenacién el territorio®. La apuesta, al menos
desde una perspectiva teérica, se sitia en la mate-
rializacién paulatina de “planes de desarrollo
comarcales” concebidos como “plasmacién terri-
torial en subespacios, concretos del plan regional
y definidos por la interseccién y coordinacién de
todas las acciones sectoriales e institucionales a
desarrollar en ese 4mbito de referencia”.

Esta propuesta va a relegarse definitiva-
mente en la programacién regional por dos cau-
sas concretas. En primer lugar porque la idea de
comarcalizacién y especialmente su materializa-
cién legislativa encuentra dificultades politicas
insalvables en el escaso periodo que media desde
la aparicién del Plan (1986) hasta la finalizacién
del ejercicio de gobierno (1987). Y, en segundo
lugar, porque el dispar y complejo reparto com-
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petencial en el dmbito comarcal, que alcanza fre-
cuentemente a varias provincias, supuso proble—»
mas institucionales de dificil resolucién.

En todo caso el primer Plan propone expre-
samente una idea muy sugerente’. Se trata de
“identificar los espacios comarcales no sélo en
base a criterios jeraquicos-territoriales entre
nucleos de poblacién sino también en base a
caracteristicas socioeconémicas homogéneas”.

Fruto de dicha concepcién fué el disefio de
dos operaciones integradas de desarrollo la OID
de Zamora y Salamanca y la OID de Segovia-
Sistema Central, de las que solamente la primera
de ellas, fué aprobada por la CEE. Este proyecto
definido en 1987 conjuntamente por el Instituto
de Desarrollo y Planificacién Econémica y la
Direccién General de Economia de la Junta han
tenido una dificil evolucién a la que mds ade-
lante haremos referencia.

El segundo Plan de Desarrollo Regional de
Castilla y Ledn 1989-1993 aprobado por el
gobierno regional conservador recoge' algunos
de los elementos descritos en el primero ¢ incor-
pora algunas programas operativos comunitarios
con objetivos territoriales. Sin embargo, presenta
en muchos aspectos un cambio de perspectiva
que se hard patente en el tercer Plan reciente-
mente presentado.

En concreto dicho Plan se caracteriza desde
la perspectiva territorial y de las actuaciones en
dreas fronterizas por los siguientes elementos:

a) Una descripcién generalizada de los pro-
blemas econémicos de la Comunidad
Auténoma sin referencias expresivas a los
problemas territoriales, como no sea una
descripcién somera e indefinida de la
organizacién espacial como factor retar-
datario del desarrollo.

b) Una incorporacién en el epigrafe secun-
dario de la integracién territorial de algu-
nos Programas de ordenacién territorial
v, dentro de ellos, alguna referencia des-
criptiva de los Programas Operativos y de
Accién Comin, totalmente desconecta-
dos de los Objetivos Generales y Especifi-
cos del Plan y, lo que es mas grave, al
margen de las Acciones de Desarrollo.

¢) Una duplicidad de actuaciones sin apa-
rente coordinacién entre el Programa
Operativo Operacién Integrada de Desa-
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rrollo de Zamora y Salamanca y el Pro-
grama Transfronterizo Hispano-Portu-
gues de Desarrollo Regional.

d) Una confluencia desordenada de actuacio-
nes previstas, donde vienen a coincidir la
OID y el Programa Transfronterizo sefia-
lado con otras medidas que afectan de un
modo general o en zonas concretas a las
dreas fronterizas, tales como los Progra-
mas de Ordenacién y Promocién en
Zonas de Agricultura de Montafia previs-
tas para espacios en las comarcas de Sana-
bria (Zamora) o Sierra de Francia-Bejar-
Gata (Salamanca), que se reiteran en los
Programas de Accidn comiin, aplicados a
zonas desfavorecidas tales como Sanabria
(Zamora), Aliste y Sayago (Zamora) o La
Sierra-Ciudad Rodrigo (Salamanca).

¢) A tales propuestas habrfa que anadir
algunas actuaciones especificas igual-
mente desvinculadas de cualquier estrate-
gia global para el espacio fronterizo, tales
como los Programas operativos de Carre-
teras, el Plan de Fomento al Empleo o el
Plan de Medio Ambiente, previsto pero
nunca ejecutado.

=y
~

Finalmente, la creacidn de la Agencia de
Desarrollo Regional de Castilla y Ledn,
érgano que actuard como intermediario
de las actuaciones previstas por la Comi-
sién de la CEE y quién se confiard la ges-
tién de las subvenciones globales, gestio-
nando todos los incentivos regionales, con
una delegacion en cada capital de provin-
cia'', supone el punto final a cualquier
idea de programacién territorial coordi-
nada o a cualquier modelo de actuacién
por espacios econdémicos homogéneos.

Esta constatacién queda refrendada por el
contenido del Tercer Plan de Desarrollo Regional
de Castilla y Ledn 1994-1999, atin no publicado
por la Junta de Castilla y Ledn, donde definitiva-
mente desaparece cualquier referencia explicita a
la politica territorial o las actuaciones o programas
en dreas o zonas especificas, dejando como dltimo
reducto al desarrollo espacial la creacién del
Fondo de Compensacién Regional que, nueva-
mente, identifica un 4rea deprimida por provin-
cia, al margen de cualquier valoracién cuantitativa
de la renta o la riqueza con referencia regional.
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LOS PROGRAMAS OPERATIVOS
COMUNITARIOS EN EL AMBITO
FRONTERIZO

Independientemente de la falta de coordi-
nacién de las actuaciones administrativas y de la
ausencia de una plan generalizador de las actua-
ciones de la Junta de Castilla y Ledn, lo cierto es
que el conjunto de recursos vinculados a los pro-
gramas operativos de la Comunidad Fconémica
Europea han supuesto un notable esfuerzo finan-
ciero aplicado con unos u otros criterios en las
provincias de Salamanca y Zamora.

En 1990 se aprueba por la comisién el pro-
grama FEDER del Programa Operativo Integrado
de Desarrollo de Salamanca y Zamora (POID),
presentado con cardcter previo a la reforma de los
fondos estructurales. El montante total de recursos
concedidos por la CEE fué de 36,1 miles de millo-
nes de pesetas de ayuda a las acciones de compe-
tencia de la Administracién Central, la Junta de
Castilla y Ledn y las Diputaciones Provinciales de
ambas provincias para el perfodo 1989-93.

El montante total de las ayudas especificas
en el programa para la Junta de Castilla y Leén
fué¢ de 10,5 miles de millones de pesetas.

A estas actuaciones en el dmbito del pro-
grama FEDER habria que anadirle a partir de
Diciembre de 1990, ayudas complementarias al
POID con cargo al Fondo Social Europeo (FSE)
y al FEOGA-Orientacién por importe con cargo
a presupuesto comunitario de 6,6 miles de
millones de pesetas de 1990.

De este modo el montante total de recursos
comprometidos por la Comunidad en el 4mbito
de la Operacién Integrada serfan:

POID ZAMORA-SALAMANCA:
SITUACION A 31.12.92

SITUACION PRESUPUESTARIA

A.Coste Elegible | B.Ejecuc.Elegible | A/B%

1. Integracién y

Administrac. Territorial 12,3 3,6 67,5
2. Industria Artesania

y Ayuda Empresas 3.5 2,1 60,2
3, Turismo 1,3 0,4 34,2
4. Energla 1,7 —— 0,0
5. Infraestructura y

Apoyo Activ.Econém. 5,7 2 57,3
6. Val. Recursos Humanos e e e
7. Asistencia Técnica 0.050 0.047 94,0
TOTAL 24,55 14,3 63,4

* citras en millones peseras de 1990,
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La situacién de ejecucién del Programa Ope-
rativo a mediados del afo 1992, dltimo dato
conocido'? podrfa resurnirse en el siguiente cuadro:

RECURSOS DISPONIBLES Y EJECUTADQOS POID:
1989-93

ANOS [SOLICITUD COBROS PENDIENTE| PENDIENTE
COBRO EFECTUADOS COBRO | EJECUCION

1990 7.321,7 6.789,8 441,9 14.120,2
1991 9.200,2 9.038,6 161,6 11.961,4
1992~ 14.800,0 11.175,2 3.624,8 9.824,8

" citras a 30 de junio de 1992

Por lo tanto podemos decir que del con-
junto presupuestado por la Junta de Castilla y
Leén que asciende a 24,5 mil millones de pese-
tas, a la fecha citada, los compromisos ascienden
a 14,8 miles de millones lo que supone el 60,4%
del programa y el 92,6% de lo programado hasta
Diciembre de 1992,

Por su parte, los pagos efectuados alcanzan
los 11,2 miles de millones de pesetas, lo que
supone el 45,7% del programa y el 69,9% de lo
programado a 31 de Diciembre de 1992.

Tres afios después del convenio de la apli-
cacién del POID la Junta de Castilla y Ledén no
ha ejecutado mds alld de la mitad de los recur-
sos previstos en el Programa.

En cualquier caso, la descripcién de algunos
de los proyectos elegidos por la Junta de Castilla
y Ledn ponen de manifiesto una sensible desvia-
cién de los objetivos trazados en la Operacién
Integrada de Desarrollo™. Las obras de la Cate-
dral Nueva de Salamanca 6 el Palacio de Congyre-
sos y Exposiciones de Salamanca constituyen
ejemplos patentes de lo sefialado anteriormente.

El segundo gran programa especifico fuera
ya del denominado Marco de Apoyo Comunita-
rio (MAC) que afecta estratégicamente a las
zonas fronterizas es el Programa INTERREG.

Este programa operativo pretende el desa-
rrollo de las zonas fronterizas comunitarias pro-
moviendo la cooperacién en el dominio de lo
econémico, mediante la eliminacién de obstdcu-
los al comercio, de las infraestructuras, a través
de la mejora del sistema de acceso y comunica-
ciones, y de la tecnologia, por medio de la coo-
peracién universitaria.

El programa transtronterizo Hispano Portu-
gués disefia un conjunto de actuaciones de res-
ponsabilidad de la Junta de Castilla y Leén nota-
blemente ambiciosas para el periodo 1989-93,
incluyendo los siguientes compromisos:

a) Acondicionamiento de la Red de Interés
General y Regional, con actuaciones espe-
cificas en las carreteras C.517, ZA- s/c
Tramo N-122 a frontera-Miranda de
Douro, C-622 de Leén a Portelo, ZA-321
de Fonfria a Bermillo de Sayago, SA-324
de Lumbrales a Ciudad Rodrigo, SA-330

de Lumbrales a Vilvestre, entre otras.

b) Obras hidrdulicas y mejoras de abasteci-
miento, incluyendo la depuracién o sane-
amiento de aguas residuales en el Duero,
Tormes, Agueda y Huebra, asf como una
actuacién puntual en el muelle fluvial de

Vega Terron (La Fregeneda)

¢) Promocién del Turismo con la consolida-
cidén o restauracién de monumentos en
diversas localidades de las provincias de
Salamanca y Zamora, tales como Ciudad
Rodrigo, Aldea del Obispo, San Felices

de los Gallegos, Alcanices o Castrotorafe.

d) Dotacién de Suelo Industrial, con actua-
ciones concretas en el poligono industrial
de Ciudad Rodrigo y el drea de Intercam-
bio de Fuentes de Ofioro.

Todos estos planes comprometian entre
1989 y 1993 recursos por un importe de 13,2
miles de millones de pesetas y un gasto publico
total de 12,6 miles de millones, de los cuales el
70% del total (8.8 miles de millones) serian
aportados por el FEDER y el 30% por las Admi-
nistraciones Publicas Espafiolas, segin la
siguiente distribucion:

RECURSOS DISPONIBLES Y EJECUTADOS POID:
1989-93

ANOS | GASTO | FEDER | ADM. PUBLICAS JUNTA DE
TOTAL ESPANOLAS | CASTILLA Y LEON

1989 31 2,2 0.9 0,2

1990 3.2 2,2 1,0 0,4

1991 2,2 15 0,6 0.4

1992 2,1 L5 0,6 0.4

1993 2,0 1,4 0,6 0.4

TOTAL| 126 8,8 3,8 14

~ cifras a 30 de junio de 1993

La realidad sin embargo ha sido notable-
mente m4s modesta. La Junta de Castilla y Le6n
tiene incluidas acciones reales por un importe de
1,8 miles de millones de pesetas, lo que supone en
realidad solamente el 14,4% de lo programado en
el PDR, con una aportacién propia efectiva de

546 millones (casi el 94% de lo previsto).
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Los pagos certificados 2 1 de Enero de 1992,
iltimo dato disponible, ascendieron a 1,221
millones, lo que supone un escaso 14,2% de las
cantidades previstas en el PDR para dicha fecha y
un 73,3% de los compromisos adquiridos.

Incluso si aceptamos una actitud adminis-
trativa mds decidida en 1993, que no se aprecia
en la liquidacién provisional de los presupuestos
de dicho afo, tampoco podemos hablar de una
actuacion decidida y contundente en el desarro-
lle y ejecucion del Programa INTERREG.

En realidad el programa INTERREG 1 por
lo que a la Junta se refiere ha quedado reducido a
la renovacién de tres carreteras: C-157, ZA-s/c y
C-622.

A estos programas habria que afiadir el
impacto de los Programas de Ordenacién y Pro-
mocién de Zonas de Agricultura de Montafia
que se han incluido en el caso de Sierra de Fran-
cia-Béjar-Gata (Salamanca) y Sanabria (Zamora)
en el marco del POID ya analizado.

Otras actuaciones especificas, fuera del
Marco de Accién Comunitaria serfan las actuacio-
nes del Programa de Accién Comun, que afecra a
las siguiented zonas en el entorno fronterizo:

e Sanabria (Zamora)

° Benavente-Tera-Esla (Zamora)

> Aliste-Sayago (Zamora)

s La Sierra-Ciudad Rodrigo (Salamanca)

El conjunto de las actuaciones van dirigidas a
la mejora de infraestructuras rurales, regadfos, con-
centracién parcelaria, creacién y revalorizacién de
bosques, conservacién y ordenacién de la vida sil-
vestre y, finalmente, conservacién del espacio rural.

Estas acciones complementan, como un
instrumento mds, las actuaciones del POID de
Zamora y Salamanca, y su cuantfa no se presente
desglosada por zonas, si bien en conjunto para
todo el territorio regional alcanza la cifra de 22,6
miles de millones.

Ouro programa operativo coordinado con el
POID de Zamora y Salamanca cs el Programa
Operativo de Carreteras de Castilla y Ledn que se
divide en el Plan Regional de Carreteras de Castilla
v Le6n y en el Plan Regional de Carreteras Provin-
ciales, cuya financiacién se realiza parcialmente
con los recursos del Fondo de Cooperacién Local.

La Junta de Castilla y Ledn prevé un gasto
total para el Plan Regional de Carreteras Provin-
ciales, en el periodo 1989-93 de 57,4 miles de
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millones de pesetas, con una aportacién FEDER
de solamente 3,4 miles de millones.

Por su parte las Diputaciones de Salamanca y
Zamora prevén una inversién total para dicho peri-
odo, respectivamente, de 4,2 y 2,9 miles de millo-
nes de pesetas, con una aportacién con FEDER de
1,4 v 0,9 miles de millones en cada caso.

PROGRAMAS DE
DINAMIZACION INDUSTRIAL

Los principales instrumentos de la polftica
de desarrollo regional se basan en una Ley de
Estado: la Ley de Incentivos Regionales que la
Junta ha completado con una regulacién propia
de incentivos regionales.

Los “Incentivos Econdémicos Regionales”
con ayudas financieras’ que toman la forma de
subvenciones para fomentar la actividad empresa-
rial y orientar su localizacién hacia zonas precisa-
mente determinadas, con el objetivo de conseguir
un reparto equilibrado de la actividad econémica.

Su aplicacién se realiza conforme con una
delimitacién zonal que permite alcanzar un
maximo del 50% de la inversién prevista en las
provincias de Ledn, Zamora, Salamanca, Avila y
Soria, y hasta el 40% en Valladolid, Burgos,
Palencia y Segovia.

El objetivo del programa es subvencionar nue-
vos establecimientos industriales con una inversién
superior a los 75 millones de pesetas y proyectos de
modernizacién con una inversién en activos mate-
riales igual o superior a los 45 millones.

INCENTIVOS REGIONALES:
DESGLOSE PROVINCIAL ANOS 1990-92
1990 1991 1992
INVERSION | % | INVERSION| % | INVERSION | %
SALAMANCA
16530 |55 | 20503 64 | 2098 pd
ZAMORA
87 [ s | 2emo e | vass g
CASTILLA Y LEON
00881 | | 334648 | e |
Fuente: Memonal de la Consejeria de Economia y Hacienda.
Cit: Mill.Pras de cada aio,

Por otra parte, ninguna de las actividades
subvencionadas presentan perfiles o condiciones
de asentamiento relacionadas con el hecho fron-
terizo, y no pueden en sentido estricto relacio-



narse con ninguno de los programas operativos a
los que se hacfa referencia en el aparrado anterior.

Finalmente, es preciso sefialar que pese al
atractivo de un limite subvencionable del 50%
de la inversién en ambas provincias, la subven-
cién efectiva aprobada por el Grupo de Trabajo
de Castilla y Leén que, en el seno del Me de
Economia y Hacienda, evalia y decide las ayu-
das no supone, en promedio para nuestra regién,
un porcentaje superior al 16%.

El sistema ha sido complementado por la
Junta de Castilla y Leén mediante la creacién de
un instrumento adicional -los Incentivos Econé-
micos Territoriales- financiado con cargo a sus
propios presupuestos.

La normativa® que regula estos incentivos
aporta algunos elementos adicionales con rela-
cién a la regulacién general.

En primer lugar, reduce la inversién al limite
de los 15 millones, ampliando el espectro de las
inversiones subvencionables para alcanzar a los
pequefios proyectos de inversion. Y, en segundo
término, tutela con cardcter expreso las activida-
des de la minerfa del carbén, declarando una serie
de municipios como dreas preferentes a efectos de
la concesién de los beneficios del programa.

INCENTIVOS TERRITORIALES:
DESGLOSE PROVINCIAL ANOS 1990-92
1990 1991 1992
INVERSION | % | INVERSION| % | INVERSION | %
SALAMANCA
3163 [29.0 | 2753 30,0 | 189,3 ‘1,3
ZAMORA
616 |56 | 81 63 | 9271 63
CASTILLA'Y LEON
1.090,5 ‘ | 921,0 l 14.724 l
Fuente: Memorial de la Consejeria de Economia y Hacienda,
Cif: Mill.Pras de cada aio.

Los datos revelan que la provincia de Sala-
manca aprovecha con eficacia el conjunto de las
ventajas que se derivan del sistema, hasta colocar
proyectos que alcanzan una tercera parte de la
inversién total subvencionada, mientras Zamora
mantiene su atonfa inversora también en proyec-
tos informes a los 75 millones de pesetas.

La impresion general, tras varios afios de
aplicacién de los instrumentos sefialados, apunta
a relativizar la incidencia de los mismos sobre el
desarrollo territorial y, desde luego, su escasa inci-
dencia sobre los niveles de ocupacién provincia-
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les. Los datos disponibles de 1991 sefialan para la
provincia de Zamora la creacién de 31 puestos de
trabajo y de 71 empleos en la de Salamanca vy,
respectivamente 51 y 29 empleos para 1992.

La aplicacién de los beneficios del sistema
mediante férmulas de créditos anticipo subven-
cionados y de créditos-puente cubiertos' no ha
supuesto tampoco repercusiones sensibles sobre
la eficacia del instrumento.

El alcance del principal afectado en la pro-
vincia de Zamora generd solamente una subven-
cién de 13 millones de pesetas y de 14 millones
en la provincia de Salamanca.

Ni por su incidencia o repercusién econé-
mica, ni por su alcance territorial, ni por la natura-
leza de las actividades subvencionadas, podemos
dejar de relativizar la importancia de los incentivos
espaciales y horizontales sobre la economia de las
zonas fronterizas, cuyos problemas reclamarian, en
todo caso, una aplicacién preferente del Decreto
de Incentivos Regionales al 4mbito de los munici-
pios cabeceras de comarca de las zonas afectadas
por la Operacién Integradora de Desarrollo.

Dicha extensién de las ventajas podria indu-
cir los procesos de generacién de actividad pro-
ductiva de pequefia y mediana cuantfa imprescin-
dibles a un desarrollo basado en el potencial
endégeno tal y como pretende dicha Operacién
Integrada. No obstante, los problemas esenciales
de las zonas fronterizas: la carencia de infraestruc-
turas y equipamientos, la ausencia de mano de
obra especializada, la falta de alternativas al apro-
visionamiento energético, la inexistencia de insta-
laciones adecuadas para la captacién y depura-
cién de las aguas, la limitacién de las telecomuni-
caciones y algunos otros aspectos estratégicos
complementarios de la actividad industrial, son
causa y consecuencia de la ineficacia de los siste-
mas de incentivos propuestos.

EL FONDO DE
COMPENSACION REGIONAL

Otros instrumento financiero destinado a
mantener el equilibrio econédmico dentro de la
comunidad, con posible incidencia sobre las zonas
fronterizas es el Fondo de Compensacién Regional.

La dotacién del Fondo", destinada siempre
a gastos de inversién, se establece por perfodos
coincidentes con el de los Planes de Desarrollo,
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con una dotacién méxima del 5% de dichos gas-
tos para los cuatro afios de vigencia una vez des-
contados los gastos estructurales o asignables al
resto de los fondos de solidaridad.

El sistema de reparto, se realiza mediante la
definicién de “territorios deprimidos” con una
poblacién superior a 3 mil habitantes e inferior a
20 mil, “pertenecientes a una o varias provin-
cias”. Los criterios de reparto toman en cuenta
de forma directa a la poblacién (50%) y la super-
ficie (30%), e indirectamente a la renta por habi-
tante (20%).

Se trata por lo tanto de un Fondo que trata
de atender a territorios o dreas homogéneas y con-
tinuas, que presenten carencias de servicios publi-
cos y de dotaciones en infraestructuras producti-
vas, problemas estructurales, menores niveles de
renta o riqueza en relacién a la media regional.

La aplicacién de la Junta de Castilla y Ledn
de este instrumento se ha realizado para 1992 y
1993 forzando sensiblemente la norma legal. Se
ha definido una zona deprimida por provincia al
margen de cualquier criterio establecido. No se
han tomado en cuenta los niveles de renta y
riqueza de las zonas sefialadas, ni la dotacidn de
infraestructuras productivas.

Tampoco se han agotado los recursos
potencialmente asignables a este fondo, situdn-
dose en 1.500 millones de pesetas para 1993,
muy por debajo de los 3.000 millones posibles.

[La eleccidon de un territorio deprimido por
provincia desvirtda el cardcter regional del
Fondo para situarlo realmente como un Fondo
de Compensacién Interprovincial, violentando el
espiricu y hasta la letra de la Ley.

Ademads, se ha computado la aplicacién pre-
supuestaria como una actividad no suplementaria
de la Junta, sustituyendo frecuentemente activi-
dad presupuestaria normal, confundiendo sufi-
ciencia con solidaridad. En realidad no se ha con-
siderado la aplicacién como compensatoria sino
como un procedimiento de seleccién de proyec-
tos, al margen de cualquier sentido de solidaridad.

Por si fuera poco, los proyectos selecciona-
dos estdn lejos de poder ser entendidos como
proyectos estratégicos. No son proyectos especifi-
cos de potenciacién de la capacidad productora
ni de infraestructuras o equipamientos, sino fre-
cuentemente proyectos vinculados al patrimonio
y la restauracién de iglesias, cuando no segmen-
tos de proyectos o proyectos parciales que no
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inducen otra actividad vinculada a ia contrata-
cién de la obra publica.

CONCLUSIONES

Del texto precedente cabe extraer algunas
conclusiones bdsicas: En primer lugar se aprecia
un exceso de instrumentos, definidos de forma
dispar y disefiados con objetivos varios y, a veces,
contrapuestos. Un exceso de voluntarismo que se
pone de manifiesto una vez mds cuando la Junta
desempolva el Plan de Desarrollo de Las Arribes,
negociado en los dltimos dfas con Iberdrola
como parte de la denominada “compensacién
productiva’, que pretende crear “un conjunto de
granjas similares a las de Israel” (sic).

En segundo lugar, un exceso de autoridades
responsales en la zona, una falta de coordinacién
y coherencia en los organigramas de las Adminis-
traciones con responsabilidades politicas. La cre-
acién de una Agencia de Desarrollo con asenta-
mientos en cada provincia, la presencia de planes
provinciales, las actuaciones comunitarias, las
aplicaciones via EC.R y los acuerdos con Iber-
drola son otros tantos intentos, desconectados
entre si, de actuaciones mal disefiadas y peor eje-
cutadas.

Y, finalmente, el esfuerzo presupuestario
realizado dista mucho de los compromisos
adquiridos con ambas provincias. El compro-
miso de la Junta de Castilla y Ledn ha quedado
reducido a poco mds de 20 mil millones en cua-
tro afios. La discontinuidad presupuestaria y las
incapacidades de ejecucién estdn poniendo en
riesgo el programa global para la zona fronteriza.

Se hace por todo ello imprescindible la crea-
ciéon de una autoridad econdmica dnica que
coordine y proporcione coherencia y continui-
dad a todos los planes fronterizos.

NOTAS

1 KRUGMAN P. (1992) Geogratia y comercio. Antoni
Bosch Editorial. Pg.14.

2 Véase el caso de la economia de las regiones situadas en
el eje cantdbrico. En ellas la influencia de las espectativas parece
haber sido tan importante o mds que el efecto de las condiciones
objetivas.

3 vid. PXRUGMAN (1992). Ibid. Pg.58 y ss.

4 Un buen resumen de las opciones en politica regional en
el contorno comunitario puede verse en CAPPELLIN R. (1988)
“Opciones de Politica Regional en la CEE” Pg 15 v ss.

5 Plan de Desarrollo Regional de Espafia 1989-93. Minis-
terio de Economia y Hacienda 1989.



6 Vid: Reglamento CEE 2052/88 del Consejo de 24 de
junio de 1988

7 Plan de Desarrollo Regional de Espafia. Ibid, Pag. 34

8 Plan de Desarrollo Regional de Castilla y Leén 1985-
1988. Junta de Castilla y Leén (1986) Pg.171

9 Plan de Desarrollo Regional de Castilla y Ledn (1986)
Pg.175

10 Plan de Desarrollo Regional de Castilla y Leén 1989-
93 (1991) Vol I y II, Junta de Castilla y Ledn. Servicio de Estu-
dios, Pg.191 y ss,

11 Acuerdo para el Desarrollo Industrial de Castilla y
Leén 1993-1996. (1993) junta de Castilla y Ledn. Pg.35

12 Boletin de las Cortes de Castilla y Ledn 1992, Pg.3755

13 Vid: Operacién Integrada de Desarrollo en las Provin-
cias de Salamanca y Zamora, Junta de Castilla y Leén. Conscjeria
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de Economia y Hacienda. Servicio de Estudios. Vol.16. Pg 154.

14 La normativa que regula estas ayudas es:

- Ley 50/85 de 27 de Diciembre

- Real Decreto 1535/87 de 11 de Diciembre que
aprueba el Reglamento de la Ley.

- Real Decreto 570/88 de 3 de Junio que deli-
mita la zona de Promocién Fcondmica de
Castilla y Leén,

15 Decreto 151/1989 de 20 de Julio sobre regulacién de
Incentivos a la inversién en Castilla y Leén. Decreto 152/1989
de 20 de Julio sobre el establecimiento de incentivos especificos a
las zonas mineras.

16 Decreto 239/89 y Orden 24-10-89 de la Consejerfa de
Economia y Hacienda.

17 Ley 7/1991 de 30 de Abril.
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