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LA CUESTION REGIONAL: UNA DIMENSION INESTABLE DE LA

REESTRUCTURACION DEL ESTADO DEL BIENESTAR

José Luis Curbelo Ranero?

1 INTRODUCCION

Varias de las caracteristicas del orden econdmico que surgid
de Bretton Woods han cambiado en los dltimos afos. Entre ellas
estan los estudios regicnales y las pricridades de los gobiernces
en relacidn al contenido espacial de sus politicas de desarrollo.
Hace algunocs aficsy los econeomistas, tanto conservadores como
praegresistas, estaban preccupados por la existencia de
desigualdades regicnales y la persicstencia de bolsas de atrasc
regicnal, y los gobierncs sclian lamentar su incapacidad para
garantizar un crecimientc homogeénec. En los anfcs recientes se
han redefinido los temas centrales del debate econdmicos que se
centras fundamentalmente, en el analisis de los cambics en el
modelo econdmica y en la divisidn internacional del trabajo,
introduciéndose las cuestiones espaciales en tantc que escs
cambics afectan la gecgrafia de la produccidn. Al mismo tiempo.
el lenguaje "regional" ha cambiado, y la expresidn "regiones en
crisis" ha sustituideo a la expresidn "regicnes subdesarrclladas"
en multitud de documenrntos gubernamentales y declaraciones de
pcelitica internaciconal (por ejemplos la politica regicnal de la

CEE) .

El tema del "seubdesarrcella regicnal” ha sido marginado por

razones objetivas e idecldgicas. Ambas tienen que ser vistas en



el contexto de la impartancia relativa del equilibrioc regicnal en
el conjuntc de la politica publicas y del proceso de
reestructuracidn econdmica en curso. Los cambiocs en los procesos
productivos y en la generacidn y apropiacidn de la plusvalia
entre las distintas clases y regiones estan creando una nueva
gecgrafia politica y econdmicas cuya forma estid siendo
influenciada por la intervencidn del estado y los movimientos del
capital multinacional. Reestructuracidn econdmica, competencia
internaciconals eficiencia, balanza comercial, altas-tecnclogias,
inmovaciéns etc. son ahora los términos centrales de la politica
publica en un contextc de austeridad fiscal y de redefinicidn de
las peliticas sociales. Mientras tantos la politica regional ha
sido "descentralizada" reforzdndose las competencias de los
gobiernos regiconales, y habriéndocse nuevas birechas de accidn para
la palitica econdmica. En este contextos, aquellocs temas, ademas
de proporcionar una explicacidn del abandono del "desarrcllo
regional”, deben enmarcar cualquier alternativa de desarrollo que

pueda llevarse a cabo desde lo=s gobiernos regionales.

Este trabajo® localiza la pelitica de desarrcllo regional en
el &mbito de las pcliticas redistributivas segquidas por el Estado
del Rienestar y relaciona la crisis de éste con un cambio
institucional esencial en mucheos paises industrializades: la
descentralizacidn. Se analiza el cardacter conflictive del
procesc de descentralizacidn y de las paliticas de desarrolle
regiocnal que de=sde los estados regicnales puedan surgirs en tanto

que, en el procesos, se han creado niveles de poder con su propia

légica y lealtades.



2 LA CRISIS DE LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL

CONVENCIONAL

Desde sus ocrigenes ——después de la Segunda Guerra Mundial-—--—
la evolucidn de la tecoria de la planificacién del desarrollo
regicnal ha estado ligada a la de las escuelas dominantes en la
Economia del Desarrocllas y mas concretamente a las escuelas de la

marginalidad-madernizacidn y el desarrcllismo, que han side la

base de los enfoques mas influyentes en la disciplina. Esta
seccidn presenta las bases conceptuales y metadoldgicas de la
planificacidn regicnal convencicnal, resalta sus contradicciones
y compromiscsy y analiza su crisis en el contexto de la crisis

del Estado del Bienestar.

2, 1 El andlisis Regional Convencional

Los primeros balbucecs de la Economia Regional como
disciplina autdnoma se vieron fuertemente influenciades por lo
que entonces era el paradigma dominante en la Economia del

Desarrocllo: la llamada escuela de la marginalidad—modernizacidm.

que aceptaba la existencia de un "modelo normal de crecimiento"
que garantizaria {(a través de los mecanismos del mercadeo) la
convergencia entre zonas con distintos niveles de desarrecllo. EIl
atrasc regiocnal era un problema de tiempo y era consecuencia de
dos hechos natuwrales:® el que el progresc econdmico "no aparece
en todos les lugares al mismoa tiempo," y que "una vez que el
progresc econdmico ha aparecido existen fuerzas poderosas que

concentrran su crecimiento alrededor de leos puntos iniciales.” No



aebstante, la convergencia interregicnal tendria lugar a largo
plazo gracias a la existencia del llamado "punto de inflexidn de
Lewis" a partir del cual las desigualdades empezarian a
reducirse.“ Las regiones mas atrasadas conseguirdn eventualmente
igualarse a las desarrclladas porque "un avanze en un punto
supone presioness tensiones y compulsicnes hacia el crecimiento
en otros puntos.”" Esta convergencia era posible gracias a la
absorcidn por los sectores m&s dinamicos de la economia de la
manco de obira excedentaria. el subsequente incremento en la

productividad, y el libre fluir de los recurscos preductives.

De acuerdo con esta escuela no hay lugar para conflicteos
interregionales. Las regicnes estan subdesarroclladas porque han
permanecido al margen de la integracidn en el mercade, y, por
consiguente, la dnica razdn para la intervencidn del estadoe es la
eliminacidn de las pasibles barreras para su integracidn plena.
Los primeros analistas regionales estaban convencidos que el

mecanismc del mercado, por si solos podia garantizar progreso

para todas las regiocnes a través de la difusidn (trickle down®™)
de prosperidad desde las regiones ricas a las pobres. El dictado
instrumental para acelerar el de ctra forma lentoc procesca de
convergencia era, en esencia, mejorar los intercambics
comerciales, y "poner los precics en orden." Fara Borts y
Stein,® el equilibric interregicnal en renta per-capita y tasas
de beneficic es inevitable porque el capital se desplazarad desde
las 4areas centrales con altos ratice K/L a lag ares periféricas

buscanda maycocres retornos marginales para las inversiones. Al
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mismc tiempo, el trabajo se deplazard desde las regicnes de baja

productividad en busca de los salarios mas altos del centro.

La tradicidn desarrcllista en los estudics regiconales esta

intimamente ligada al trabajoc de Gunnar Myrdal y a la eobra
enciclopedica de Harvey Perloff et alt.”?” A pesar de gque la linea
argumental basica de esta escuela es similar a la de la anterior,
se diferencia de ésta en la evaluacidn del funcionamiento a largo
plazoc del mecanismoc de mercado. Se argumenta que el crecimiento
econtémico nacional conduce a las distintas regiones por senderos
diferentes de crecimiento y estancamientos los cuales se
reproducen a traves de un procesc de "causacidn cumulativa y
circular” en el cual algunas Areas, probablemente en respuesta a
las cambics en la estructura nacionaly podrian crecer y
progresivamente ser mas ricas, mientras ctras &reas podrian
experimentar un declive absclutc en su volumen de actividades
econdmicas.® La tendencia es a que las regiones més
desarroclladas continuen su espiral de crecimienta dada la
magnitud superior de sus economias de escala, mientras las

regiones mas atrasadas quedarian estancadas.

Aunque la escuela de la marginalidad-modernizacidn ha estado
siempre presente en los estudicos regionaless la tradicidn
decsarvollista ha side (y es) la més influyente en la elaboracidn
de politicas regicnales, siendc la que, de alguna forma. se
identifica como la aproximacidn ortodoxa a la planificacidn del
desarrallo regicnals, habiendo dando lugar (o incorporado) alguncs
de los conceptos mas relevantes de la disciplinas como

*polarizacidn’s "trickle-down’s “pole de crecimiento’, o




‘economias de aglomeracidn’. Al rechazarse la idea de
convergencia automatica, se justifica la intervencidn del Estado,
cuya papel es el de descubrir las posibilidades latentes de
inversidn en las regiones subdesarrolladas, con el fin de dirigir
hacia estas al capital privado. En este procescs las inversiones
publicas pueden ser cuanticsas. i bien, la intervencidn ptblica
no pretende alterar la lédgica de asignacidn del mercados sino
hacer las regionecs periféricas mas atractivas para éstes de moda
que al absorberse el exceso de manco de acbra, la aparicidn del

"punto de inflexidn de Lewis" pueda adelantarse en el tiempo.

2y 2 La Politica de Desarrollo Regional Durante el Estado del

Bienestar

La coordinacidn de las politicas regicnales ha corrido,
desde la postguerra hasta los inicics de los setenta, por cuenta
del estadc, el cual juega en el sistema capitalista dos funcicocnes
esenciales; interdependientes e internamente contradictorias.®

Frimeros, el estado promueve la acumulacidn capitalista

proporcionandc el entornce en el que pueda extraerse la necesaria
plusvalia. Foar ejemplo, el estado garantiza los derecheos de
proepiedads gesticna la moneda, institucionaliza los contratos
trabajador—-empleador, =salvaguarda la ley y el orden, protege las
inversiones en el extranjercs etc. Fara realizar estas
funcicnes, que posibilitan la apropiacidn privada del excedente,
el estado usa recurcscs extraidos de todos los segmentos de la
sociedad. *?® Sequndo, el estado legitima el orden capitalista en
tantoc que torna compatibles los intereses contradictorics del

trabajo y el capital. Esta funcidn la realiza, en parte, & nivel



idecldgicos haciendoc pasar operaciones de interés privado como
operaciones de interés general, y, en parte, cbteniendc del
capital concesiocnes en favor del trabajo y de la scciedad en su
conjunto. Ejemplos en este sentido son la imposicidn de
regulaciones laborales y condiciones de seqguridad en el trabajos
vacaciones minimas, leyes medicambientalesy etc. El estado,
presenté&ndaose como independiente del capital, posibilita un

resul tadoe colective que los capitalistas individuales, forzados
por la competencia e independiéntemente de sus posiciones
individuales, no poadrian llevar & cabo.®* Las funciones de
acumulacidn y legitimacidn no son independientess dandose el casco
de que muchas de las actividadees del estado operan en los dos
frentes y benefician tanto al capital comce al trabaje. Por
ejemplc: la sanidad publica, la educacidn gratuita y cobligatoria,
etc. Fara que ambas funciones puedan cocexistir el estado tiene
que establecer un nivel de consenso scacial (pacto sccial)
minimo.'® Ambas funciones son contradictorias, manifestandose

sus contradicciones en los periocdos de crisis.

En cierto sentido la planificacidn del desarrclla regional
era una actividad que ayudaba al Estadc del BRienestar a
compatibilizar ambas funcicones. La politica regional puede
pensarse como una politica asistencial de caracter territocrial

(place—oriented) que respondia a tensiones paliticas y no

alteraba la ldgica basica (primacia de la acumulacidn) del
sistema econdmico. El1 caracter desigual del crecimiento
capitalista y la concentracidn en ciertes lugares (regiones) de

bolsas de pobreza y desemplec, unidos a la distinta movilidad de



los factores trabajo y capital (lo que contraria los presupuestos
necclasicos)y sons sin lugar a dudas, una fuente de conflictos
scciales (a veces en estado latente) que amenazan la legitimidad
del sistema econdmico y del mismo estadc. Al misemo tiempos la
palitica regicnal operaba a través de los segmentos mas
eficientes del sector privadeo, nacional e internacional (la
dinamizacidn de las iniciativas regionales na tenia una pricridad
especial)s ayudandeles en su reproduccidn expandida a través de
la apertura de nuevos mercados en las regiones retrasadas y de la
mercantilizacidn de los dltimos remanentes de relaciones
precapitalistas aun existentes en estas regicnes.*® De este
modo, la politica regionals, colaboaraba a la expansidn de la
acumulacidn privada. El1 atraso regional relative era una
condicidn necesaria,*“ perc no suficiente, para la politica
regicnal, siendo impartantes otras consideraciones de orden
pelitico vy socialy asi como la evidente ineficiencia que
representa para la econamia nacional la existencia de regicnes

seriamente preteridas.

La planificacidn regiocnal era secundaria y dependiente de 1la
cbtencidn de tasas de crecimienta altas y establess y respondia a
una ldgica similar a las otras politicas del Estado del
Bienestar: fundamentalmente, la necesidad de conciliar criterics
de eficiencia y equidad. E1 analisis regionals al aceptar la
supremacia del mercade y su poder telecldgico para producir
asignaciones eficientes de recurscs en el espacios era victima de
sus propicos presupuestos, en tanto que aceptaba que si existian

regiones subdesarrcoclladas era porgue la inversidn en éstas no era



eficiente ys por tantos, cualquier desvio de recurscs iba a
afectar la eficiencia global del sistema (en este sentido. la
intreduccidn de criterics redistributivos en la politica

econdmica crea resultados de second best). Se aceptaba, en

ultima instancia, que el crecimiento regicnal es un fendmeno
"competitivae", lco gue significa que una regidn crece "a expensacs

de ctra."®

Las estrategias de desarrcllo regional propuestas, si bien
podian adoptar diagndsticos y recetas procedentes de cualquiera
de las escuelas referidas anteriormentes se basaban en la
"movilizacidn" de los factores productives (lo que es coherente
cen la ya referida teorizacidn de las diferencias regionales como
resul tantes de la dotacidn diferencial de aquellcoc=s) en busca del
use mads eficiente de los recursos existentes y la maximizacidn
del crecimiento agregado. La idea basica era la generacidn, en
este caso descentralizada espacialmente, de economias de
aglomeracidn,; para, a partir de ellas; redistribuir parte de ese
crecimientc a las clases y/o zonas no integradas en el proceso de
crecimienta. Esta politica regicnal que activamente ayudaba al
capital a desplazarse a las regiones problematicas, eras en otras
ccasiones, cuando los costes de la movilizacidn de los recursos
regionales eran excesivamente altoss completada con incentiveste
al factor trabajo para que este se desplazase a las regianes
avanzadas, produciéndose asi una convergencia regional un tanto

espurea.

La redistribucidn de recursce a las regiones atrasadas podia

serr mantenida a nivel nacicenal en tanto en cuantoe elle na
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implicase un crecimientc real de cero en las regiones présperas,
s¢lo un crecimiente menov, y la tasa nacional de crecimiento
agregado continuase aceptable en el contexte internacional.

Utilizando un argumento eminentemente Paretianc, Aschcrofti?

escribe

" 81 el trabajo no puede ser inducido a migrar desde la
regidn deprimida a la préspera, entonces una politica de
reloccalizacidn de empresas sdlo podria ser justificada si el
valor neto actual (VNA) del producto perdideo por la
existencia de desemplec en las areas deprimidas es mayor que
el VNA del producto obtenido si las empresas deciden
permanecer en sus localizaciones originales mas
praductivas."

En un sentido, esta tecria "competitiva" del crecimientao
regiocnaly ligada a la dependencia del desarrclleo regional del

crecimiento nacional, explica la ausencia de tecrias de

desarroclla regiocnal apropiadas para periocdos con tasas de

crecimiento econdmico inestables o limitada=. Respecto a la

funcidn de la ideclcgia del crecimientoc en los estudios
regionales puede concordarse con la descripcidn de Moam Chomsky

"La idea de que el crecimiento econdmico crecera
indefinidamente ha sidoc un mecanismo muy efectivo para
controlar y limitar las demandas de distribucidn de
rigueza... La nocidn de un crecimientoc =in limites pudo ser
empleada para llegar al consensc, en vez de al conflicte, al
sustituir las demandas por la redistribucidn de la riqueza,
las cuales hubieran sido ciertamente ocidas si unc no puede
esperar ganar mas beneficics de algun cotro modo."1®

Siguiendo el marco analitico del enfoque desarvcllista, la

planificacidn del desarrcllo regional estaba a cargo de los

gebiernos centrales. En términos practices; tante los paises con

sistemas administrativos descentralizades (Repdblica Federal

Alemana o Italia) como los mas centralizades (Francia, Espafia de

Francos etc.) usaron ideas y concepteos similares en sus intentos
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de reducir las diferencias en el desempefrc econdmicco y el nivel
de vida de las distintas regiones. La idea de "polarizacidn"
pasd a ser central en el analisis regionals tanto en el
disgndstico de 1;5 deficiencias regionales (ausencia de fuerzas
polarizadoras regionales) como en la definicidn de estrategias de
desarrcllo regional (poclces de desarrollo). Friedmans Alonso,
Boudeville y Ferroux,*?® se convirtieron en referencias
imprescindibles en articulos y libros sobre el tema, mientras que
les planificadores regionales ocuparon sus energias descubriendo
sectores "clave" para el crecimiento y evaluando sus ligazones
hacia adelante y hacia atras de modo que los incentives publicos

y la inversidn privada pudieran canalizarse hacia los sectores

que debieran "tirar" de la estructura econdmica regicnal.

Los planes de desarrclle regicnal constaban generalmente de
dos fases. En la primera, se definian tanéo los sectores clave
de la estrategia de desarrocllc como el lugar al que se iban a
dirigir las cuantiosas inversiones publicas en infraestructura
técnica y sccial. En la segundas, se concedian subsidics,
ventajas fiscales,; y otros tipose de ayudas financieras a las
empresas de los sectores clave que decidieran lecalizarse dentro
del &rea designada. La intensidad de la intervencidn publica
variaba con la severidad econdmica y sccic—palitica del problema
regicnal y/o el compraomicso redistributive que el estado central
adquiria. Mientras en algunos paises el estadoe limitd su
compraomisc a&a la concesidn de incentivos a las empresas que se
lecalizaban en unas areas concretasy en atros casos, como en el

Mezzogicornos®? fue €1 mismo quien financid la creacidn de
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empresas "lideres". Entre ambos extremcs existe una amplia
variedad de combinaciones de incentivos y scluciones
instituciocnales. Los gobierncs regionales y las autoridades
loecalesy, o las instituciones creadas para gestionar los programas

regionales (por ejemplco, la Cassa per lo Sviluppe del Mezzogiorne

en Italia o las Gerencias de los Poles en Espafa), tuvieron un
poder econdmicos finaciero, legal, gecgrafico o idecldégice muy
reducida.®* Estas instancias de poder eran los administradores
de la politica nacional, la cual era mas sectorial que regiconal vy

dependia fuertemente del gasta publico.

Las politicas de desarrclle regicnal, a pesar de sus
contradicciones, no sdlo tuvieron efectos en las regicones
perifericas, sino que tuvieron efectos pesitives 2n las regiones
centrales, lo cual era importante para evitar las eventuales
objeciones provenientes de éstas. Incentivos en este sentido
eran la incorporacidn de factores productives antericrmente no
valorizadoss la absorbcidn de algunas de las presicocnes que un
crecimiento adicional hubiera ejercideo en el medic ambiente y la
dotacidn de infraestructuras del "centro", y la expansidn del
mercadoe a través de la mayor incorporacidn en éste de las
regiocnes periféricas: la pobreza de las regicnes més débiles
actia como limite al mercado potencial de las regiones m&s
fuertes, y por tanto actda contra su continua expansidn. De
hechos las ligazones hacia adelante y hacia atrds. consecuencia
de los nuevos desarrclles industriales, beneficiaron scbremanera
a los preductores del "centro". For otra partes, y a pesar de que

noe existe una evaluacidn definitiva al respectos es razonable
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argumentar,; siguiendoc una ldgica estrictamente kKeynesiana, que la
redistribucidn espacial de la demanda agregada nacional aminora
las presiones inflacionistas existentes en el conjuntcoc del pais
y» especialmente, en sus areas mas desarrclladas. 85i el
crecimiento de la demanda agregada esta limitado por 1la
inflacidns una reduccidn de los desequilibrics espaciales en la
cferta y demanda de trabajo permite al gobiernc incrementar el
emplec y el producto nacional sin violar la restiriccidn

inflacionista.=e=

Completanda los argumentos econdmicos desarrcllados lineas
arribay, y profundizande en las funciones legitimadoras de la
paelitica regional, es importante, ademdés de recordar la
conveniencia politica de reducir las disparidades regiocnales si
estas ponen en cuestidn la propia viabilidad del proyecto
"nacicnal", tener presente que la "ilusidn" del desarvollo sirvid
(y sirve) como mecanismo legitimador capaz de cooptar cualquier
voz critica del modelo de acumulacidn gque pudiera aparecer tanto

en las regiones periféricas como en las centrales.

La Econamia Regicnal se ha desarrcllado hasta nuestros dias
con bastante indefinicidn respecto al significado de "equidad".
Mientras que las pcliticas de desarvollo en sentido mas general
pueden ser evaluadas segun su contribucidn a la reduccidn de las
diferencias de nivel de vida o ingreso entre las distintas clases
o grupos sociales, esa evaluacidns en el contexto de las
pecliticas de desarrcllo regional, adquiere un caracter

eminentemente metonimico®® que le permite no cuestionar la

estiructuwra social basica de la economia. Esta ambigltedad
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presenta la "ventaja" de nc tener que especificar el grupa social
que e beneficia de la eventual redistribucidn. Por ejemplo,

"... es posibles, en nombre de desarrcllar un_ _areas, promover
la acumulacidn privada de capital, ... peroc si el
"desarrcllc" tiene lugar en ella éste es un afadidoc de la
acumulacidn privada."s<

De hecho, el objetiva de la equidad interregional permite la
manipulacidn de la idea de "redistribucidn (interpersonal o
interclasista) con crecimiento"s que es basica en la consecucidn
de cualquier pactoc sccial del Estado de Bienestar, sustituyéndola
por la generalmente mencs peligrosa para la estabilidad del
sistema, perc politicamente muy impartante. idea de "legitimacidn
con acumulacidn". De este modos el cbjetivo de "equilibrio
interregional" fue, a pesar de sus resultados contradictorios,
funcional para el establecimiento de los pactos scciales
necesarios. Los grupos scciales de las regiones beneficiadas por
la politica regiocnel unian sus esfuerzcocs entre i y con los
grupes scciales naciocnales en el apoyoc a uns poaco explicitado,
"pacto regicnalista" que se articulaba en los "pactos nacionales"”
alrededor de una nunca bien definida idea de "desarrclleo

regional".

2, 3 Crisis de Crecimiento; Crisis de Legitimidad, y Crisis de la

Planificacidn Regional

Hasta comienzos de los afics setenta los indices
convencionales de dinamismo econdmico (niveles de desemplec y
renta interior, distribucidn sectorial de la produccidns etc.)
mastraban, aunque a veces fuera de un modo esplirecs tendencias

hacia la convergencia interregional. A pesar de que existian
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cpiniones encantradas acerca del carécter de tal convergencia, la
planificacidn regional aparecia como una disciplina en auge en la
que las consideraciones en favor del crecimientoc agregado y la

ideclogia del trickle—down eran centrales. Ambas funciconaban a

nivel inter e intra regional, lo que se tradujo en que tanto el
tipc de desarralle a tener lugar en las regiones periféricas no
fuese el mas apropiado para resclver sus problemass como en que
la distribucidn interpersonal del ingresc adiciocnal resultante de
la politica regional fuese escasamente questicnada. Las
burguesias industriales de la regidn que estuvieron inicialmente
debilitadas por el advenimiento de la "gran industria", la
expansidn hacia las periferias de los mercados centraless la
palitica de incentivoe industriales (que apoyaban a los agentes
mas moderncs de la estructura industrial). y gque raramente fueron
capacee de articular su capital y capacidad empresarial con una
dindmica madernizadora que imponia barreras de entrada muy altas,
encontrarans eventualmente: nuevas formas de valorizacidn (tales
como serviciocs de consumo, especulacidn inmebiliarias
construccidn, etc.) que raramente incluian actividades

industriales basicas.B=

Las débiles tasas de crecimientoc®® generalizadas desde loes
inicics de los setenta han disilpado cualquier esperanza de que

los efectos difuscres (spread effects)®7? del crecimiento en favor

de las areas periféricas fuesen a reforzarse, de modo que estas
regiones no pueden continuar "esperando" a que sus problemas de
desarracllo vayan a ser resueltocs automaticamente. A mediadcos de

los setenta la planificacidn regional entrd en crisis debido a su
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dependencia tedrica de la idea de crecimienta y financiera del
gasto publicos la ausencia de tecrias alternativas del desarrolla
regicnal, y la no existencia de una "historia previa" de coma se

tratd el problema en otros pericdoes de crisis.

Las mencres tasas de crecimiento (paralelas a la caida de la
tasa de beneficic) no sdleo redujeron el volumen de recurscos
financierocs del estados mientras crecian las demandas sobre estas
recursos escasocs para reestructuracidn (desarroclle tecnaldégico,
infraestructuras, etc.) y subsidics al capital,®® sinc que
también afectaron a la propia socbrevivencia como disciplina de la
planificacidn regicnal en tanto que se invirtieron las tendencias
a la convergencia interregional. Medidos en términos de producto
agregado doméstico per cépitas, la diferencia entre la regidn mas
rica y mas pobre de la CEE se redujo en el pericdo mitad de los
sesenta—-19270 (de 4:1 a 2.9:1). Esta convergencia fue facilitada
por los altas niveles de migracidn desde la regicnes pobres, lo
que resultd en que, cuanda con la recesidn de los setenta las
regiones ricas dejaran de aceptar nuevos migrantes (e incluso
retarnarcon a muchos de sus "trabajadores invitados"®2?), la
antericr diferencia se incrementase para volver al nivel 4:1 en
1977.2° Al mismc tiempo, se produjo un importante incremento, en
gran parte de caracter automatico como consecuencia de los
mayores niveles de desempleo, en las demandas de recursce
publicos y serviciocs scciales (subsidios de desemplec; subsidios
a la creacidn de nuevos emplecs, ayudas al desarrcllos etc.) paor
parte de los grupos scciales y/c las regiones donde la crisis era

mas dura.
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En un sentido, la estrategia de "redistribucidn espacial con
crecimientoc agregado™,®! dominante en el andlisis regional
convencional, jugd un papel idecldgico perniciosc en tante que
elimind la posibilidad de planificacidn regiocnal sin crecimiento.
A pesar de que la proporcidn de gastos para el desarrollo
regional en los presupuestos nacionales fue siempre mcdesta, la
crisis impusc una fuerte disciplina fiscal y forzd la
jerarquizacidn de los objetivos de la politica publica. De este
modos la impericsa necesidad de proceder a la reestructuracidn
industrial, asi como el tamavic de los costes ——econdmicos y
sociales—— que ésta representa para los gobierncs centrales, han
hecho del equilibric interregional un elementoc marginal®2 de las
ccalicionesy tanto conservadoras come progresistas, en el poder.
Con esta marginacidn también se abandona la planificacidn
regional en su conjunta. En palabras de Lapple,®3

"En vez de someter los principios de la politica regional a
un andlisis sistemdtico y de desarrollar conceptos que
fuesen basados en sus conclusiones —-y por tanto fuesen
validos para la nueva situacidn——- casi tocdos los paises
sigilosamente abandonaron sus politicas regionales."
Francia y Gran Bretafa®“ han abandonado sus programas de
descentralirzacidn industrial,; Italia ha desmantelado La Cassa,
Espafia carece de una politica regicnal integradas a no ser por
las consecuencias que la creacidn de las Comunidades Autdncocmas
pudiera tener en el equilibrio interregional. Comc contraste,
estdn siendo propuestos nuevos instrumentoes de planificacidn
econdmica con efectos espaciales, tales como los “parques
industriales", las "zonas de exportacidn", o los "puertos

frances",; que no incorporan el equilibric interregional entre sus
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principales objetiveos, sinc que, por el contrarics, siguen los
cbjetives centrales de la politica publica: reestructuracidn y

crecimienta agregado.

En este contexto, la tensidn redistributiva que esti en el
centro de la salida de la crisis tiene; ademas de una componente
interclasista, una componente interregiocnal. E1 caracter a largoe
plazo de la salida de la crisis va a depender del éxito relativo
de los diferentes grupos scciales (con o sin base espacial) para
reconstruir, alrededor de sus proyectos (individuales o
colectiveos), simultaneamente tasas de acumulacidn histdricas y la
legitimacidn sccial perdida durante el proceso de
reestructuracidn. Como consecuencias las politicas econdmicas y
sccialess la politica regional teniendo caracteristicas comunes a
ambas, estan siendo redefinidas, ys en el procesoc, =e presentan
nuevas amenazas y retos para las regiocnes periféricas y sus
gebiernces. En el centro del debate apareces aunque con nuevas
formas, la referida disyuntiva del and&lisis regional entre

crecimientc "competitive" y "generativo".

3 CONSECUENCIAS DE LA REESTRUCTURACION ECONOMICA PARA LA

PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL

En la tensidn redistributiva central al proceso de
reestructuracidn los distintos grupos socciales redefinen la
gecgrafia de sus relaciones asi como sus relaciones con el
estadcoc. En la bisqueda del nuevo equilibric las rupturas

(cleavages) socciales adquieren un papel central en el sentide en
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que su existencia es una precondicidn necesaria y un medic para
la resolucidn de la crisis. Confrontado con la impcocsibilidad de
satisfacer las expectativas de tocdos los grupcs incluideos en el
acuerdo social del Estado del Bienestar, un nueve pacto sccial
tiene que ser formado, requiriéndose para elleo la exclusidn de
alguncs de los miltiples compromiscs que previamente le daban

estabilidad.

La aparente unidad de intereses del Estadc del Bienestar

estd siendc sustituida por un procesc de legitimacidn focalizada

que se desarroclla a partir de las rupturas existentes en la
sociedad. For legitimacidn focalizada e entiende el proceso por
el cual el estado concentirra sus politicas de ayuda en algunos
aspectos de su amplia lista de compromiscs; marginalizando
aquellos sectores, grupos scciales, objetives, o regicnes que son
redundantes en el procecsc de reestructuracidn.®® Al mismo
tiempoy las rupturas exicstentes, raza, sexc, posicidn en el
proceso de trabajoas, nivel de desarrolle, sentimientes
regicnalistas o nacicnalistas, etc. son explotades, y ampliades
per el capital con el fin de imposibilitar cualquier coalicidn
amplia de intereses que pueda amenazar su reestructuwracidn y

hegemonia.

3, 1 El Estado ante la Emergente Divisidn Espacial del Trabajo

De entre las miltiples rupturas "explotadas" durante el
proceso de reestructuracidn en cursce la mas importante es sin
duda la que tiene lugar a raiz de la internacicnalizacidn del
capital. Con mayor importancia que en leos pericdos anteriores,

los procescs de reestructuracidn actuales cperan a nivel mundial
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y la internacionalizacidn del capital aparece como una
caracteristica central de los mismcs, justificande la mayoria de
las decisiones politicas asi comoe los "olvidos" peliticos. Esta
internacionalizacidn del capital es,; no cbstantes un proceso
complejo que va mas allad de explicaciones simplistas. De acuerdo
con el enfoque mas difundido de la Nueva Divisidn Internacional
del Trabajo (NDIT), la caracteristica esencial de la economia
actual es el surgimientc de un nimeroc limitado de paises en vias
de desarrcllo (paises de industrializacidn reciente) como
cempetidores en el mercado de manufacturas a nivel mundial (el
cual era visto como de dominio exclusive de los paises
centrales),®* mientras el desemplec y el estancamientc econdmico
son generales en el centroa. Se argumenta que las empresas
multinacicnales relocalizan sus operaciones manufactureras en
razdn de las amplias diferencias en el valor de la fuerza de

trabajo existentes entre el centro v las periferias.®”

Este enfoque, que de forma trivializada ha sido elevado a la
categoria de regla de comportamientoc del capital y que permea una
parte importante de las decisicnes de politica econdmica, tiene
dos importantes limitacicones. Frimera, clvida que la
internalizacidn actual es algo ma&s que la internacicnalizacidn
del capital productiva. Segundo, coleca el incremento de la
plusvalia abscluta en el centro de la explicacidn de los
movimientos de capital. Sin embargoy, la internacionalizacidn del
circuito del capital productive es sdlamente una de las
caracteristicas de la reestructuracidny vy probablemente no la mas

importante.®® E1 comevcic internacicnal. los movimientos
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internacionales de capital, y las cperaciones de las
corporaciones transnaciconaless incluida la circulacidn de los
productos en el interior de las mismas,®? son otros tantcos
elementos en loas que se materializa la internacicnalizacidn,s vy,
por consiguiente, también tienen gue ser considerados en una
evaluacién de su naturaleza y resultados netes. Al mismo tiempo,
la plusvalia relativas ¥y no la absolutas es la base (juntoc con la
depreciacidn del capital constante) de acumulacidn en el sistema
capitalista. De este modos la solucidn a la crisis opera

simul taneamente a nivel nacional e internacional y al nivel de
todos los circuitos del capital: capital—-mercancias, capital-
dinero, y capital-productive.“® La innovacidn tecncldédgica, leos
subsidios estatales, las devaluacicnes del capital fijao, la
socializacidn de los costos de acumulacidns la reduccidn del
llamado salaric sccial, etc. son otras de las estrategias

sequidas por el capital con la colaboracidn del estadco.

En este contexto, la releccalizacidn de las actividades
productivas puede verse como una respuesta especifica que surge
en circunstancias en las cuales existen acbstaculcs importantes
para incrementar la plusvalia relativa.#* La importancia del
fendmena de la internacionalizacidn swge, entoncess no tante de
los riesgos de relocalizacidn de las actividades existentes
cuanto de las restricciocnes que un capital transnaciconal
hipermédvil impone sobre las accicones de los otros capitales y los
distintos gabierncs. Con respectoc a los primercs, es precisc na
aclvidar que los pericdes de crisis se caracterizan por la

intensidad de la competencia entre los distintos capitales, tantco
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para asegurar su supervivencia individual cuantc para establecer

pesiciones ante la eventual fase expansiva.<®

Los procesos de reestructuracidn estan siendo guiados por la
intervencidn del estado. Esta intervencidn nco debe ser vista
como resultado de los requisitos del capital multinacicnal, sino
como consecuencia de los problemas de acumulacidn de las
fraccicones hegemdédnicas del capital nacicnals cuya scbrevivencia
esta ligada a su habilidad para compstir y/o colaborar con el
capital internaciocnal. Las paliticas concretas a sequirse en el
procesc de reestructuracidn dependen del nivel de conflicto (de
clase o no) internc a la formacidn sccial. La reconstruccién de
las tasas de beneficio e inversidn estad sienda posible debido a
la masiva transferencia de fondos publicos para reestructurar
alguncs*® sectores obscletoss el apoyce al desarvrollao de las
actividades que presumiblemente van a ser las ma&s dindmicas en la
préxima ola de acumulacidn (los llamados sectores de high—tech).,
vy la redefinicidn del contrato sccial ——revisidn de las politicas
de plenoc emplecs reduccidn de loes beneficios scciales y las
regulacicness; y eliminacidn de las paliticas scciales destinadas
a sectores scciales particulares (aquellos con menor capacidad de
respuesta) .®** Espacialmente, los fondos para la reestructuracidn
se concentraron en unas pocas regiaenes y sectores mientras se

abandaenaba la ideoclcgia del equilibric interregional.

3, 2 Las Regiones Periféricas y el Proceso de Reestructuracidn

La creacidn de emplecs v con ella la planificacidn del
desarrcllo regional, han cedido la mayor parte de =su importancia

en la paolitica publica a la mejora tecnoldgica vy la
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reestructuracidn del capital.#S Ante la realidad de que la
creacién de emplec continda siendo un tema baésice —-—aunque nco el
centi-ral—-— de la politica econdmica, la tradicidn "competitiva" de
las estudios regionales reaperece subliminalmente, y la nececsidad
de crear emplecs donde sea domina al desec de crear emplecs en
lugares concretas. Asi, las pocliticas regicnales,; generalmente
de caracter estructurals tienen que competir =cbre las mismas
bases que cotras politicas creadoras de emplec de caracter mas
coyuntural. Otra vez aquis en la asignacidn de los escasos
recurscos disponibless son importantes las presiocnes politicas, y
las regiocnes "en declive"y con la fuerza peolitica derivada de su
tradicidn industrials en vez de las regiocnes "subdesarrolladas".,

son generalmente mas afortunadas.

Este retorna a las "verdades bdsicas" noc esta
inequivocamente justificado. La experiencia Britanica®® sugiere
que los costes per-capita derivados de los incentivos regionales
en la creacidn de emplen son de la misma magnitud que los de
otrras medidas fiscales. 51 este es el cascos implicaria que nco
hay justificacidn para abandonar la pcolitica de desarrcllo
regicnal durante las recesicnes. Sin embargos

"... 1 abandonc de la politica regional en la mayoria de
los paises de la Eurcpa Occidental se encuadra muy bien en
orientacidn nec—-conservadoira global de las politicas
econdmicas y scciales. Esta redefinicidn estd determinada
por una combinacidn de “politicas de austeridad”™ (que
reemplazan el “enfocque de la demanda Keynesianc’™) y el
predominic de una orientacidn de mercado universal, la cual
——de acuerdo con Jean Robinson—— puede ser llamada de “Nuevo
Mercantilisma®. E1 cobjetivo principsl de este nuevo
mercantilismo es el refuerzo de la posicidn competitiva de
las empresas dirigidas al mercade internacional. Todos los
ctres abjetivos son subsidiarics a este interéds en el
mercado mundial . "«”
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Como es de esperar de esta forma de "liberalismo", los sectores
dinamicos de la econcmia son los que cbtienen mayores ventajas,
mientras que los mas débiles —-—sectores productivos o regiones——
facilmente van a verse afectados negativamente. Mientras tanto,

ne existe una cpeosicidn organizada capaz de cponer la estrategia.

Siguienda esta ldgica, y debido fundamentalmente al hecho de
que las diferencias en precics y costes laborales entre las
regiones de una economia nacional son relativamente pequefias
mientras que las diferencias en la productividad del capital son
relevantes, las regiones centrales en vez de las periféricas
continuan siendo de mayor interés tanto para las inversiones
multinacionales como para la intervencidn pdblica.“® Stuart
Holland ha argumentadc.“® que las regicnecs periféricas de los
paises industrializadcs estan en la pecr de las situaciones
posibless en tantc que, cara a la atraccidn de inversiones; ni
tienen las ventajas (en términces de la infraestructuras sccial y
técnicas capacidad emprecsarial, faormacidn de la fuerza de
trabajos masa critica intelectual y técnica, etc.) de las
lecalizaciones centrales, ni "disfrutan" de las ventajas en
términos de costes laborales de los paises en vias de desarrcllo.
Al mismc tiempo, la ausencia de un sector industrial importante e
integrade ——aunque esté en crisis—— hace inelegibles a las
regiones periféricas para los fondos publicos de reestructuracidn
industrial.®® No obstante, las regiones periféricas recibiran
algunas inversicones del sector mesc—-econdmico,®! las cuales se

dirigirdn selectivamente a actividades para las cuales la regidn


industrial.No

presenta ventajas comparativas atractivas (ejemplc: turismo,

agribusiness, etc.).

La Figura 1 presenta un esquema de los flujos de factores
que actuian sobre una regidn periférica de un pais desarrolladc.
Este esquema es similar al elaborado por Holland en 1979, si bien
entre ambos existen dos diferencias importantes. En el esquema
aqui presentado loas agentes centrales del flujo de factores son
el llamado sector mesco—econdmico y el estadoe central. Por otra
parte, el sectocr mesc—econdmico incluye a las empresas
multinacicnales y multiregiocnales asi como al sistema financierco
y el halding industrial pidblico nacional (por ejemplos el INI en
Espafas o el ENI en Italia). E1l groscr de las lineas refleja la

dimensidn relativa de los flujes.

El ahorro sale de las regiones mencs desarrclladas (RF) con
destino a las regiones mas decsarrolladas (RC). Este proccesco
cpera a través del sistema financierc y los retornes al factor
capital del sector mesc—econdmico o a las sedes centrales de las

firmas fordneas que cperan en la regidn. Las transferencias de

fondos ocperan entre el estado central y las regicnes con un saldo
probablemente positivo para ambos tipos de regicnes (el deficit
fiscal es una realidad). Sin embargo, existe una diferencia
importante: la mayor parte de las transferencias a las RP toma la
forma de subsidicos al desemplec y provisidn de servicios
socialess mientras que las transferencias a las RC incluyen
también fondos para la reestructuracidn industrial. E1 sector

los pocos sectores internacicnalmente competitiveos de las RF.






Fruae GLoRAL DE FATORES TR LA REECTRUC URAC 1eAf

—— s e

— . o

|

{ReneERICIcs Y Ao
1AHoR R0 M RN TES

MeS L S
LONDM o
— 5% CENTRLC
L NRBERCEICLS
I\ .
1 \Q{sv\sme«,
15ua-,-=.mc-;1 , l
T T TR BN
1Secke e &Y N‘.iv:l AN ;

o Lempetibiy S ?--ﬁ\'-wd’—ﬁu iy
secwley o . |
Sictubi N

i)
o

" ELTADO ) g
. CeNUAL o |
APuESTES \ // TMPUESTCS 2 €N '
I MENCS l R MRS B |
| DESARRC LLADA R — _ MIaZRANTES | DESAPRELLLATA

(RP) [ _Ausnie  (SEDES) - (RC)




26

Finalmentes, la situacidn de las FRF se ha detericradc al no ser

posible la emigracidn a las RC (la migracidn internaciconal

proveniente de los paises periféricos puedes en alguncs paises
centrales ser importante, dirigiéndocse ésta a sus RC): con el
proeblema adicional del retorno de muchos de ellos. 21 mismo
tiempos han disminuido las remesas de los @migrantes (una parte
impaortante de las cuales se canalizan a las RC a través del
sistema financierc) y la productividad aparentes mientras las

tasas de emplea y subemplec han crecido.

El resultado neto de estos flujos es la polarizacidn de las
diferencias regicnales. For ejemplc: scbre un indice de 100 para
la media regicocnal de la Comunidad Econdmica Eurcopea (antes de 1la
ampliacidn con Grecia, Espafa y Fortugal), el producto doméstico
brutoc de la regidn mas rica (Hamburgo) en 1970 tenia un indice de
197.5% y la mas pcbre (Calabria) 3%2.4%. . En 1977 escs mismos
indices, para las mismas regiocnes, en las mismas posiciones
relativas, eran 224.6% y 34.4% respectivamente. De un modo
analaga, los diferenciales de desemplec tampoco han dieminuido.
Ademas, la pelitica regional de 1la CEE ha cambiadcoc, de modo que
no sdlos vy desde 1983, estad disminuyendo su importancia relativa
en relacidn al presupuesto comunitaric,; sinc que también lo han
hecho su lenguaje y las condiciones de elegibilidad para las
ayudas del FEDER.®® Ahora se incluyen a las "regiones en crisis"
taquellas con procescs de reestructuwracidn) ademas de a las

regiones subdesarrolladas tradicicnalecs.

En un esfuerzc para legitimizar sus fallos palpables para

reducir sensiblemente las diferencias regionales y la dureza de
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los procesos de reestructuracidn en algunocs sectores y regiones,
las gobiernos centrales®® y las organizacianes supranaciénales
(principalmente la CEE) estan proponiendo en los dltimos affos
estrategias de descentralizacidn y auto—dependencia (self-
reliance). Al mismao tiempo, y en aparente contradiccidn con el
procesocs se proponen nuevos mecanismos "liberalizadores”
encaminados a reducir la autonaomia de las instituciones
regionales. For ejemple, la Direccidn de Competencia de la CEE
estd acumulando mads poderes dentro de la Comisidn (especie de
Consejo de Ministroce de la CEE) con la propuesta de scluciones
nec—liberales (antes las llamamcs neo-mercantilistas) para los

problemas de la Comunidad.=<

En este sentido. el capitalismo actual estid formando una

nueva espacialidad®® que se caracteriza por: la palarizacidn de

las estructuras productivas regionaless; la diferenciacidn de los
papeles regicnales en la nueva divisidn espacial del trabajo, vy
la creacidn, o reforzamiento, de gobierncs regicnales con el

refuerzo paralelo de los mecanismos nec—mercantilistas.

4 ECONOMIA POLITICA DE LA DESCENTRALIZACIONM

La descentralizacidn, y para nuestros cbjetives, la
descentralizacidn regional,®* estd de moda. Ecsta
descentralizacidn se estd produciendoe no sdlo en beneficic de las
regiones con tradicidn de lucha y sentimientcs anti-centralistas
(Escacias Fais Vascos Catalunas Cércegas VYalonias etc.)s sinc de

modoa general, incluyendo regiones que nunca demandaron mayores
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Nniveles de autonomia.®”? Ante esta generalizacidén del procesc no
puede dejarse de pensar que la descentralizacidn es una "huida
hacia adelante" de un estado en crisis. For ejemplos. la OCDE
proepone la descentralizacidn de la pelitica de emplec al nivel
local vy regicnal, dandose el casc de que las autoridades a esos
niveles se ven envueltas en un problema para cuya sclucidn ellos
no tienen ni medics ni instrumentos de politica econdmica. En
este sentidos. y debido a su imagen populista que colabora a
legitimar el estado en crisis:®® la descentralizacidn ha sido,
independientemente de sus multiples virtudes,™® una sclucidn
politica apropiada para la contradiccidn entre la necesidad del
eztado central de apoyar la internacionalizacidn de la econoamia
naciocnal y su necesidad de intervenir en la pravisidn de

servicics sociales y los desequilibrics regionales.

En el esquema nec—-mercantilista de reestructuracidn
econdmica y social el estado central estd ferzade a: (1)
redefinir las bases scociales de su legitimidad. tomandc
distancias respecte de alguncs sectores del capital nacional.
redefiniendo sus relaciones con la clase cobrera organizadas vy
estableciendoa lazos mé=s fuertes con el capital multinacional, el
cual es visto como el motor de la siguiente fase de acumulacidns;
ys (2) "devolver"®® poder a los gobierncs regicnales con el
cbjetive de (a) disponer de un interlocutor con los diferentes
capitales nacicnales,s y (b) cuidar de las contradicciones
causadas por la imposibilidad de satisfacer las demandas scociales
——por ejemplo, transfiriendo la provisidn de servicics scciales y

las politicas de emplec (la administracidn del desemplec).
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Sin embargey la descentralizacidn es un proceso conflictivo
y contradictorioc. En este sentido, ni es correcto pensar que los
intereses del estado central (anteriormente cpuesto a cualquier
tipo de "devolucidn”) y los movimientos regionalistas (en busca
de autonocmia) son en la crisis coincidentes, ni tampoco que la
descentralizacidn es un "truco" legitimador que intenta hacer
recaer la culpa del atraso regional socbre las regicnes mismas (en
tanto gue fracasaron en crear nuevas empresas al faltarles el
dinamismo empresarial necesario o porque fueron reticentes a
aceptar reduccicnes del salaric real lo suficientemente grandes
coma para hacerlas competitivas®*). La descentralizacidn genera
nuevos conflictos y contradicciones que pueden muy bien alterar
la naturaleza del estado capitalista. Esto puede ser asi porque
el reforzamiento de los estados locales, a pesar de que pueda ser
ttil -—a cortoc plaze—— para liberar algunas de las presiones a
las que estd sometido el estado central, es algo mas gue una
solucidn "funcional"”, pensada desde el poder central con la
intencidn de desplazar y envolver a los niveles mas bajos de la
escala burccr&tica en alguncs problemas "molestos" (tales como la

co—gestidn de la crisis).®=

La descentralizacidn es un preceso dinamico en 21 cual las
distintas regiones, independientemente de que en su formacidn
tuvieran poderes institucicnales similares, evolucicnan a
estadics de autonomia diferentes. Un punto de partida para
analizar esta evolucidn en el contexto del procesco de

reestructuracidn es la evaluacidn del nivel de autoncmia

disfrutado por los estados regiocnales. Gordon Clark,®*® siguiendo
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la tecria de los "poderes legales" de Bentham, relaciona 1sa

autonomia local con el poder de discrecicnalidad, es decir, con

la habilidad del estadc regiocnal "para llevar a cabo, y a su
mado, sus objetivos particulares de acuerdo con sus propias
noermas de cumplimiento,”" y elabocra una tipelogia (Figura 2) de
tipos—-ideales de autonomia regional. El poder de
discrecionalidad (grado de autocnomia) surge de la confluencia de
dos tipos de poderes: iniciativa e inmunidad. El poder de

iniciativa se refiere al poder de actuar, en cualquier

circunstancia, siempre que exista un derechco previc para ellco.
For ejemplas si un gebierna local tiene el poder para legislar vy
regular con respecto al uso del sueloy entonces debe tener poder
para iniciar planes para la crdenacidn espacial de las
actividades econdmicas loccales. El poder de inmunidad le da al
gebierno regional el poder de actuar sin la preccupacidn de gque
sus acciones, aquellas realizadas dentro de los limites de =su
poder de iniciativa, van a ser fiscalizadas por 21 estado
central. En referencia al ejemplc antericor, la inmunidad del
gobiernco regional en relacidn a su politica de uso de suelo serad
limitada si existe wna agencia externa que revisa {(y

eventualmente revoca) las decisiocnes tomadas.

El tipo idexsl de avtonomia nimerco 1 corvesponde a una visidn
Platdnrica de la scciedad en la que los limites a la accidn del
ecstado regicmal no estan impuestos por otras institucionss sincs
presumiblemente, por la poblacidn local. En la tradicidn

stadounidencse este tipo de autonomia coincide en gran medida con

el ideal Jefferscnianco de una republica agraria descentralizada.
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FPor el contraric, el tipo ideal numero & corresponderia a un
goebierno regiconal sin autenomia. Este gobiernc seria un aparatco
burccradtico que actua de acuerdoc a reglas jerarquicas y cumple
instrucciones que son continuvamente controladas. De hecho. esta
estructura descentralizada es altamente centralista, pudiéndose
hablar, en este casos de desconcentracidn®® mas que de
descentralizacidn. Sin embargo. el qué la ordenacidn
institucicnal se base en principics de autoridad jerarguica sdlo
refleja ausencia de autonomias no ausencia de demccracias, puesto
gue, en este casc, la legitimidad se transmite desde los niveles

mas altos a los mas bajos.

Figura 2
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El tipo ideal nimero 3 caracteriza situaciones en las que
los gobierncs regionales carecen de poderes de imiciativa a pesar
de gozar de inmunidad para sus actes. Basicamente, el gobierno
regional tiene libertad de actuacidn dentro de leos limites
definidas por el gobiernc. La poblacidn regional puede
influenciar la puesta en practica de lo que £1 gobiernc hace.
perc no puede decirle qué debe hacer. Este tipo de estade

regicnal satisface los intereses del estado centiral a pesar de



gue tiene que incluir, de algun medos la problem&tica regional en
lo gue respecta a la aplicacidn de las directrices centrales.
Finalmente, el tipo de estado regicnal correspondiente a nuestro
tipo ideal niumeroc 2 puede decidir sus propics programas y
pacliticas, a pesar de que este poder de iniciativa esté
controlado desde el estado central. Las politicas implementadas
al nivel regional tienen gque adecuarse al marco legal definido a
nivel m&s alto. Sin embargo, y en contraste con el tipo ideal 4,
la legitimidad de las acciones de este estadoc regional reside en
la caomunidad regicnal. Fara entender la complejidad de este tipo
de autonomia es importante percibir la importancia crucial del
poder de iniciativa. En el tipo de autonomia nimerc 2 la
coordinacidn formal de las politicas locales puede ser realizada
a nivel central en tanto en cuantc esto sea aceptado por el
gobiernc regional. For ejemplcs en 21 contexto amplic de la CEE,
la cesidn por parte de los paises miembros de alguncs
instrumentos de peclitica de comercico extericr en beneficico de la
CEE nc limita sus recspéctivas scberanias. La ldgica de este
mcedelo puede llamarse. de acuerda con Gordon, "liberalismo
descentralizado” en el sentido en que asume la existencia de una
scciedad en la que existen, a nivel regional, preferencias

hetercgéneas.

Coherente con la estrategia global de resstructuracidn. el
capital multinacional y los estados centrales pudieran estar
interesados en un tipo de descentralizacidn jeré&rquico en el que
las regiocnes compitiesen entre si por las inversiones y los

emplecs disponibles, afadiendo las rupturas y la competencia
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‘ interregionales a las ya existentes entre los diferentes estado-
nacidn, mientras gque la estructura sccio—-politica basica del
sistema se mantiene intacta. Este tipo de descentralizacidn
jerdrquica y competitiva concede responsabilidades
administrativas a los niveles periféricos de la estructura
burccratica (generanda en el procesc un incremento en el numerc
de burdcatas, quienes, por ctra parte, pueden ser un importante
apoyo de las élites locales y/o los intereses centrales#®),
mientras los poderes de control e iniciativa o bien permanecen en
las mancs del estado central, os si transferidos, funcionan aun
coeme sus instrumentos. Dependiendo del nivel de inmunidad
concedido a las acciones del estado regiocnaly en el marco de los
limitados poderes de iniciativa transferidos, este tipo de
descentralizacidn pudiera encuadrarse en nuestros tipocs—ideales 3

¢ 4 (desconcentracidn).

Lose proponentes de esta solucidn sugieren al estado central,
y a sus ciudadancs, tres justificaciones, que por ctra parte son
coherentes con la interpretacidn del estado local (como
instrumento del estado central y la cecalicidn hegemdnica a este
nivel) propuesta por alguncs autores marsistas.®® Primeros que
en ultima instancia, la maycoria de los gobierncs regicnales son
una creacidn del estado central y, por tanto, sus niveles de
autonomia son una concesidn de éste para gestionar mejor la
economia nacional. Segundos gque una vez el éxito en el mercado
internacional haya sido conseguide, se proponarén scluciones para
los problemas scciales y econdmicos regionales. De algun modeo

esta interpretacidén reivindica la ideclcocgia neco—-mercantilista y
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el trickle-down como solucicnes a la crisis. Tercero, que la

nueva divisidn internacional del trabajo torna un sin—-sentido
cualquier intento de planificacidn regional autdnoma,*” y, por
tanto, la funcidn de los gobierncs regionales debe ser la de
caompetir por las inversiones médviles disponibles y/oc acomocdar sus
politicas de desarrollo a las politicas sectoriales del gobiernc

central.

Esta regionalizacidn jerdrquica y competitiva se relaciona
con el proceso de reestructuracidn de la divisidédn espacial del
trabajo de acuerdo a las cambiantes necesidades de la expansidn
de la acumulacién.®® Un ejemplo de la funciconalidad para el
capital de este tipo de descentralizacidn ——y de como el capital
saca ventajas de la competencia interregicnal-—- fue el pencso
espectaculc de la lucha que reciéntemente mantuvieron los
goebierncs de Francia y Espafas y de varias regicnes en cada uno
de los paisessy por atraer la Disneylandia eurcpea a sus
respectives espacics.*® Por otra partes la controversia entre el
caracter "competitive" o "generativo" del crecimiente regicnal se
reproduce bajo la asuncidn no probada de que la competencia
interregional mejora los niveles de eficiencia globales, lo que
justifica el interés de los gobierncs centrales en promover el

regionalismo competitivo.

Sin embargos inclusc =i la primera intencidn al promover el
proceso descentralizader fue puramente funcional, la
descentralizacidn puede desembocar en resultados no previstos.
Los estados locales sons . en esencias relaciones scciales con

respecta tanto a la estructura sccial que ellos representan como



‘a la organizacidn glcocbal del estado nacional, siendoc dindmicos
tanto el cardcter de clase del estadoc regional cuantoc sus niveles
de autocnomia respecto del estadoc central. Un andlisis del estado
regional tiene, por tanto, gque interpretar ambos elementos, asi

caomee las relaciones que entre ellos se establecen.

La descentralizacidn produce un cambico cualitativo en las
relaciocones sociales regionales el cual va a influenciar la
relacidn entre el estadoc central y el local. Este cambic
cualitativo se debe, entre otros factores, a que:

(1) A partir de la existencia de un gobiernc regicnal, los
agentes econdmicos regionales establecen un contacto mas estrecho
con la administracidn publicas la cual, por ser de caracter
regicnal, tiene, precisamente, a esocs agentes como principales
interlocutores, ademas de como dmbitoc basico de actuacidn. Para
muchos de estos agentes, tales comc las pequefias empresass los
artesancs, las iniciativas loacales, etc. este contacto se
praducirad por primera vez.

(2) La politica regionals independientemente de la
participacidén de grupces extra-regicnales, consiste en la
articulacidn de proyectos provenientes de los distintos grupos
scciales regionales (contrato sccial regiconal).

(3) Los mecanismos financiercse de la politica de desarrcllo
regicnal (aunque estén mediados por la politica monetaria del

estado central) transforman las relaciones entre el sistema

crediticic v el sistema productive regional.
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(4) Los grupos de presidn y ascciaciones regionales demandan
espacic politico y participacidn en los procescos de planificacidn

regionals7® lo cual puede ser "subversivo" del status quc.

El estado local es; asiy, sensible a la estructura de la
scciedad civil lccaly a las relaciones de clase localess y a las
sefias de identificacidn popular que no tienen parqué tener
necesariamente un contenido de clase. De este modo, presicones
desde la estructura secial regional, asi como la evalucidén de la
economia regional en el contexto nacional, pudieran provocar que
un gobierno regional que se localizase en nuestro tipo-ideal
namerce 3 evoluyeses o ejercitase presiones para evoluiry al tipo-
ideal numerc 2. En la transicidn lo que se pretende ganar es
mayor poder de iniciativa, independientemente de que este poder
esté sometido a directrices generales provenientes del estado
central. Esta transicidn se vera facilitada si la regidn estéa

marginalizada en el proceso de reestructuracidn.

El desarrollo desigual capitalista tiene como subproductos
tante la diferenciacidn de las estructuras productivas regicnales
dentro de un pais, como la diferenciacidn de las estructuracs de
clase regionales, las cuales son, a su vez, una fuerza material
(y no materials por ejemplo, idecldgica) importante para dar
foarma a las relaciones scciales mismas.?”?* En este contexto, y
asumiendo un entcrnc libre y demccratico, mientras los gobiernce
regicnales scoportan las mismas presiones que lo=s gobierncs
centrales para expandir la produccidn regional y garantizar su
legitimacidn, sus acciones (y aomisicnes) estan sometidas a un

central pdblico mas severc. Consecuentemente, la sobrevivencia
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del estado regional depende de su habilidad para establecer una
coalicidn de intereses y grupos scciales que, mientras le
demandan una scolucidn para sus prablemas, le prestan su apoyo
politico y social. El lazo comiun entre los participantes en
estas coaliciones es el que el espacic regicnal actua, aunque en
diferente medida para cada uno, comc base de sus respectives
procesos de acumulacidn y reproduccidn, pudienda las ceoaliciones
ser mas o menos criticas del funcionamiento del sistema econdmico

en funcidn de los beneficios relativos que de él se reciben.

En este contexto estamos ampliando la concepcidn tradicional
(también llamada "etno-cultural”") de regiocnalismo para incorporar
procesos sociales en los que la formacidn sccial regional —-—y el
estadoe regional—-— actuan como ejes esenciales del proceso de
acumulacidn y reproduccidn. Hablaremcs de la formacidn de un

nuevo-regionalismoc, para referirnes a aquelleoes procescs en los

que se reivindican mayores niveles de autonomia no sdlo cultural
sinc también econdmica y politica. El proacesco de formacidn del
nuevo-regionalisme tiene que incorporar un programa politice y
econdmico para el espacic y la scociedad regiconal que ha de ser
mediado por un estado regiocnal autdnomo. Este proceso debe
entenderse como un procesc de "praxis regicnal colectiva"?® por
el cual la poblacidn, los intereses econdmicos, y los grupas
scciales regionales asimilan la naturaleza del estado regional,
su autonomia politica y econdmica respecte del estado centiral, y,
consecuentemente, sus responsabilidades recspecto de la
satisfacidn de las demandas regicnales. En el procescs los

movimientos scciales regionales”® descubren las posibilidades --y
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limitaciones—— de dar contenido a las politicas regiocnales y el
caracter mismo de las relaciones sociales. Los movimientos
sociales pasan a ser la pieza clave de la formacidn vy
consolidacidn del nueve estado regional en tanto que sus demandas
econdmicas y paliticas concretacs (definidas espacialmente)
requiren respuecstas concretas de un estado ques contrariamente al
estado central, esta prdximo y es mas facilmente controlable.
Estos movimientos pueden oponerese tanto a aguellas iniciativas
del estado regional que puedan percibirse como beneficiosas para
les intereses del estadoe central a edMpensas de los intereces
regionaless como a las acciones del estado central si estas
ignoran o perjudican a la econcemia regional. En el contrato
sccial regional gque da operatividad a la ccalicidn regional que
sustenta al estadc regional el contenido inter-regicnal e inteir—

clasista de la idea de trickle—down pierde una parte importante

de su justificacidn, y los intereses regionales y de la cocalicidn
pasan a ser pricritarics. En resumen, el nuevo-regionalismo
cuesticna el contenido aparentemente neutral {en términos
espaciales y de clase) de la alternativa conservadora —--nec—

mercantilista-— a la crisis."7«

En este sentido es importante distinguir la diferencia entre
regicialiemo tradicional y nuevo-regicnalismo. En el primero la
critica al estado central se basa, fundamentalmente., en
consideraciones de caracter strno—cultural (lenguajes el origen
étnice o una historia de conflictos con el estado central)
mientras que el sequndc, que puede o no tener bases etno-

culturales, se basa en la comprensidn por parte de los grupos



scciales regionales de la posicidn de la economia regional en los
mecanismos interregionales de acumulacidn. De este modos es
viable el suwrgimiento en regicones sin excesiva tradicidn
regicnalista de auténticos mavimientos autornomistas que buscan la
redefinicidn tanto de los mecanismos de acumulacidn a nivel
nacional como del estado mismo. En Gltima instancia es la
dinadmica de la acumulacidn capitalista y su aceptacidn por parte
de las grupos soaciales regionales la que va a distinguir entre
los distintos regionalismes. Si la reestructwracidn econdmica
causa, por ejemplo, una masiva relocalizacidn de emplecsy los
movimientos scciales se organizaran en torno a este tema en un
intento por compensar las pérdidas. Al respectos un gobiernc
regicnal puede tomar dos caminos distintes (que en gran medida
son independientes de la base, etno—-cultural o no, de su
regicnalisma) gque van a depender de la posicidn de la regidn en

la emergente divisidn espacial del trabajo.

El gobiernc regiocnal puede actuar "defensivamente" -—-
comprometiendo la autonomia de sus peoliticas de desarrocllo—— si
sus accicnes se basan en la cbtencidn de maycres transferencias
(en forma de compensaciocnes sociales o de inversiones publicas)
del estadc central. Para ello, el estado regicnal tiene que
aceptar un papel subordinado respecto de la politica de
reestructuracidén nacicnals no avanzando en la consecuencidn de
maycres poderes de iniciativa, y no intentandos pov consiguiente.
l1a transicién desde nuestiro tipo-ideal de autonomia namerc 3 al
tipe 2w Mientras esta estrategia pudieré cer aceptable én el

caso de una regidn {(generalmente central de acuerdo con nuestro



analisis anteriocr) que en el proceso recibe inversiones y avanza
en la consecucidn de una posicidn ventajosa ern el prdximo ciclo
de acumulacidns, es de dudosa efectividad a largo plazo en el caso
de las regiones subdesarroclladas, cuycs gobierncs regionales
tendran o que cooptar cualguier movimiento regiocnal disidente (el
caso del Mezzogilorne i1talianc) o encarar la posible pérdida de
legitimidad,; y, en tltima instancia: la incapacidad de mantenerse

en el poder.

FPor el contrarics si la movilizacidn sccial por la autonomia
se basa en la marginalidad regiconal,”® en la concienciaidel
subdesarrollcy, v en la creencia de que las sscaseces (econdmicas
y de bienestar) seculares pueden ser resueltas =i se rompen las
relacicnes de dependencia, el gobierne regicnal tendrd que
cuestionar el papel de la regidn en la divisidn nacional e
internacional del trabajo. Fara ello, el gobierno regicnal tiens
que ser "critice" y autdnome en relacidn al estado central y a

las élites regionales.?®

En este contexte, e independientemente de la existencia de
movimientos regionalistas tradicionales, parece ldgico pensar gue
aquellos gobierncs regionales basados en alianzas en las que
participan intereses externcs a la regidn serdé&n mads proclives a
formar coxliciornes con el gobierno centiral gue aquellos cuyas
bases estan marginalizadas por las politicas centrales. En
aquellas regiones que estén fuera del circuito principal de la
nueva divisidn internaciconal del trabajos, los capitales
regicnales son tan vulnerables cuantoe la clase obrera vy los

desempleados, tanto a los efectos negatives de la hipermovilidad,
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comportamiento locacionals y arrocgancia del capital
multinacional, cuanto a las politicas de reestructuracidn del
estado central. Aquellos mismos grupos sons poar tantos, los mas
interesados en establecer un contrato sccial regional capaz de
constituirlos en bloque hegemédnico regicnal, y, par tanto. en
principales beneficiarics de la politica regiconal. En
condiciones normales, la atencidn que estas coaliciones
dicspensaran a las politicas centrales ser& mencr que la
dispensada por aquellas ccaliciones organizadas alrededor el
procesa de reestructuracidn guiado desde el estado central. En
tltima instancia, estas ccalicicnes intentaran, en un entorno

conflictivo, la transicidn al tipc-ideal de autonomia numerc 2.

S5 CONCLUSION

El procesc de restructuracidn econtmica en cursoc esta
alterando las pricridades de la politica piblica. 8Si bien la
planificacidn del desarrclle regional fue siempre secundaria
respectoc al crecimiento econdmicos no era extrafos hasta mediados
de los afics setenta, ocir el lamentoc de los gobierncs de los
paises industrializadoes respecto a sus limitaciones para
conseguir un crecimiente equilibradoe & pesar de los recurscs
destinados a promover la industrializacidn en las regiones
atrasadas. A partir de entonces, las transformaciones en el
Estado del Rienestar, parte integrante del procesc de

reestructuracidédn econdmicas vy su llamada a la "racionalizacidn de
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los gastos” han hecho del equilibrio interregicnal un tema

periférice a los intereses de los gobierncs centrales.

Sin embargo,; en politica los temas no se clvidan sinc que se
desplazan, a traveés de cambiocs institucionales a cotros niveles de
decisién politica, y/o se crea un consensc acerca de su
redefinicidn. En relacidn con la cuestidn regional, y mas
concretamente con la necesidad de "aparcar" las cuestiones
relativas al equilibric interregional en aras de la
reestructuracidn global de las economias nacicnales, ambas
salidas han sido puestas en practica. Ante las limitadas tasas
de crecimiento econdmico que han caracterizade la mayoria de las
ecaonamias cccidentales durante los Gltimos quince afios existe un
ciertoc consensc acerca de la importancia de acelerar tales tasas,
las cuales, dada la concepcidn del crecimientoc agregado como un
fendmeno "competitive", obligan a un trade-coff entre equidad
interregicnal y eficiencia glcbal. Al mismo tiempo, en la
mayoria de los paises, y con una cierta independencia del
caracter conservador o progresista de sus gobierncs, se han
realizade intentocs de "devolucidn” regional que involucran a leos
gobierncos regicnales en las funciones de planificacidn del
desarrcllec. De este modo, se esta dando de facto una divisidn
del trabajo entre los estados centrales y regionales. En esta
divisid los guniernos centrales se concentran en la
reestructuracidén de las economias nacicnales y se preccupan de la
absorcidn de innovaciones, la competencia internacional, la
puesta al dia tecncldgica, etc., y los gobiernos regicnales o

bien negecian con el gobiernco central inversicnes para la
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reestructuracidn y traducen las politicas naciocnales en politicas
regicnaless, o bien buscan alternativas de desarrocllc que puedan
mitigar los efectos de la crisis en la regidn. Los estadas
regicnales son también responsables por una parte sustancial de

la reproduccidn sccial.

Las regiones periféricas estan quedandc relativamente
marginadas en las transformaciones de la divisidn interregiocnal
(internacional) del trabajo. En la mayoria de los paicses la
busqueda de la eficiencia ha llevado a la concentracidn de los
fondos para la reestructuracidn en unos pocos sectores y
regiones,; aquellos (-as) con futuro inmediato. Las regiones
centrales no sédlo estan mejor equipadas que las regiones
periféricas para atrater al capital privado sino que ademas son
las receptoras de la mayor parte de los subsidics y ayudas a la
reestructuracidn y el desarrcllo de innovaciones. FPara completar
el cuadros a las regiones atrasadas de los paises
industrializadoes les es muy dificil competir con los paises en
vias de desarrolle por las compadias que dirigen su localizacidn
por el ahorrco en las ndminas: simplemente, estas regiones no

“"disfrutan" de coastes laborales atractivos.

A pesar de que la descentralizacidn pueda ser una respuesta
provisicnal a las incapacidades del estadc central para resclver
la "cuestidn regional”, el reforzamiento de los gobierncs
regionales abre la puerta a una politica regional autdnoma. Los
gebiernos regionales, si estan elegidos y controlados
democraticamente, estan bajo la presidn, so pena de una pérdida

impartante de su legitimidad., de actuar en defensa de los
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intereses de sus electores, y especialmente de los de los grupos
scciales que le prestan su apoyo politice. En dltima instancia,
la descentralizacidn estd creando las bases para la consclidacidn
de un "nuevo-regionalismo" que transciende al regionalismo
tradicional (de bases etno—-culturales). En su relacidn con la
peclitica del estado central, los estados regicnales demandaran un
nivel de autonomia que, en gran medida, dependerd de la posicidn
que la regidn ocupa en el procesc de reestructuracidn. Mientras
las regiones centrales se benefician de la colaboracidn con la
palitica de reestructuracidn del gobiernce central y por tanto
propondran un regicnalisma "defensivo" (llamado a apropiar
porciones maycores de los beneficics de la reestructuracidn con la
idea de consclidar sus posiciones ventajosas en la prdédxima ola de
expansidn), las regiocnes periféricas estan obligadas a redefinir
sus relaciones con este. Para las regiones periféricas puede no
merecer la pena aceptar el papel marginal que se les asigna en el
procesc de reestructuracidn de la economia nacional, lo que les
llevaria a intentar politicas econdmicas alternativas (centrales
a un regionalismo "critico") cuyas bases de apoyo mas sdélidas
estaran en aquellos sectores que estan marginalizados o

diréctamente afectados por la politica naciconal.

En los prdédximos afosy y hasta que las economias nacicnales
encuentren (7) la senda del crecimiento —-—-ese mecanismoc salvador
que disuelve y abscorbe los conflictos redistributives—— los
conflictas acerca del nivel de autonomia regiocnal van a ser
moeneda coman. En el marco del procesc de reestructuracidn, vy

mientras se promueve la devolucidn, los gobierncs centrales



intentar&n limitar los poderes de "iniciativa" regional apelando
para elloc a criteriocs de eficiencia e interés nacional. En
ltima instancia el estado central teme que la autonomia resulte
en una pérdida de control del proccesc de reestructuracidn, puesto
que, comce dice Cookey”” la descentralizacidn puede generar
scluciones loccales a 1la crisis que tienen el potencial de

penetrar la hegemcnia del capital en el estadco.

El reto para los gobiernos regionales es entender los
conflictivos y difuscs limites de su nivel de autonomia y la
efectividad de los instrumentos de politica econdmica bajo su
control. En sumas tienen que aprender a planificar el desarrclle
regional dentrc de los limites de sus poderes politices e
instrumentales y bajo la certeza de que las politicas regicnales
convencionaless que nunca fueron muy eficaces, hoy estan
obscletas. Los conflictos regiconales deben ser vistos como una
manifestacidn "normal” de las tensiones existentes entre
instancias de poder con ldgicas, legitimidades, y objetivos
diferentes (en tantc gque ellas representan intereses diferentes),
sienda a su vez pascs necesarics de un procesc conflictive en el
que, al mismc tiempo, estan madurandco el "nuevo-regicnalisma" y

el "nuevo estado descentralizado".

Notas

1 Profesor de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la
Universidad del Pais Vascos Bilbac. Esta investigacidn se
realizéd con el apoyo financierc de la Fundacidn Juan March y de
la Naticnal Science Foundation de los Estados Unidos (grant SES-

8604438) .
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