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ABSTRACT

The regional development policy is one of the main tools available to the Public
Administration to promote a decentralized regional economic development model
due to the endogenous potentialities of the different regions. Therefore, the concretion
of an indicative policy model destined to be implemented in the Spanish regional
territories, as is the case of Galicia, intends to act as a driving force to encourage the
economic development of the territory based on its internal potentialities. Galicia, for
a long time in its history, has been suffering from territorial interlocking.
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RESUMEN

La politica de desarrollo regional constituye una de las principales herramientas
con las que cuenta la Administracion ptblica para impulsar un modelo de desarrollo
economico regional descentralizado en razon a las potencialidades endégenas de
las diferentes regiones. Por tanto, la concrecién de un modelo de politica indicativa
destinada a ser implementada en los territorios regionales esparioles, como es el
caso de Galicia, pretende ejercer de motor de arrastre para incentivar el desarrollo
econémico del territorio en base a sus potencialidades internas. Galicia, durante
mucho tiempo de su historia, ha estado padeciendo el enclavamiento territorial,
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1. Introduccion

n el marco de la aprobacién del Plan de Estabilizacién Econémica de 19591, el franquismo habia llegado a
E la conclusién de que la economia espafiola debia orientarse por una senda de apertura hacia las economias

internacionales. El Plan de Estabilizacién se aprueba en base a la promulgacién del Decreto-Ley 10/1959,
de 21 de Julio de Ordenacién Econémica. Esta medida de actuaciéon econémica suponia que el modelo de las
politicas indicativas que se debian implementar en esta nueva andadura debian dejar atras la etapa de la autarquia
econdmica. La consecucion de un modelo de crecimiento econémico descentralizado era uno de los objetivos
prioritarios en los que se habia centrado el staff econémico del régimen. Con este tipo de politicas se pretendia
que las regiones espafiolas se especializasen progresivamente hacia una economia de mercado. En paralelo, el
régimen de Franco habia caido en la cuenta de que el mercado interior espafiol debia estar bien articulado. Para
ello, resultaba basico que se lograse una eficiente articulacion territorial de los territorios regionales respecto de
la capital administrativa espafiola. La oferta de infraestructuras del transporte y las comunicaciones era uno de
los pilares clave para vertebrar el mercado interior espafiol. La propuesta de la articulacion regional contribuiria
a que las regiones pudiesen canalizar sus producciones hacia el mercado interior espafiol. De este modo, se incidia
de manera clara en la especializacién productiva de las economias regionales. En paralelo, se apostaba en firme
por la procura de la modernizacion del sistema productivo de las economias regionales. En este contexto, en esta
etapa se asistiria a la propuesta de politicas indicativas destinadas a lograr la modernizacién industrial de las
regiones espafolas

2. Objetivos

El estudio tiene varios objetivos de interés que giran en torno al debate sobre el estudio del desarrollo econémico
regional en una etapa histérica de tanto relieve como es la de finales del régimen de Franco hacia otra en la que
se aprueba la Carta Magna de 1978. Los objetivos los hemos fijado en cuatro:

1. Analizar la politica indicativa que la Administracion del Estado habia formulado para lograr un modelo de
crecimiento descentralizado en las diferentes regiones. Asi, se estudiara el modelo del desarrollo regional
propuesto para Galicia en el periodo de la transicidn del régimen tardofranquista hasta el Estado de la
Transicion y la aprobacion de la Constituciéon Espafiola de 1978.

2. Estudiar la propuesta de instrumentos implementados por parte de la Administracién para fomentar el
desarrollo econémico regional.

3. Estudiar la vertebracién del mercado interior espafiol en el escenario de una organizacién del Estado
centralista que evolucionaba hacia un modelo de crecimiento descentralizado.

4. Analizar la importancia de los Planes de Desarrollo Econémicos y Sociales y sus efectos en la politica
indicativa del Estado hacia los territorios regionales: el caso de Galicia.

3. Metodologia

La metodologia seguida ha sido el estudio y andlisis de la politica indicativa formulada por la Administraciéon
Central. En esta direccién, ha sido importante analizar las propuestas a cargo del Plan de Estabilizaciéon
Econdémica 1959-1961 que tenian por meta romper con el lastre del modelo de economia autarquica, y de este
modo, orientar a la economia espafiola hacia el aperturismo a los mercados exteriores. En segundo lugar, se ha
estudiado la politica indicativa a cargo de los Planes de Desarrollo Econémicos y Sociales con la formulaciéon
de los Polos de Desarrollo. En tercer lugar, la propuesta de politica de obras publicas orientadas a vertebrar las
regiones espafiolas, a fomentar la articulacién del mercado interior espafiol. Por ultimo, a lograr aportarle al
sistema industrial espafiol una fuente de energia que podia ser producida en el territorio nacional: la energia
eléctrica originada en las centrales hidroeléctricas y en las centrales térmicas.

4. Resultados

La definicién de una politica indicativa destinada a potenciar el desarrollo econémico descentralizado
segun las potencialidades de cada regién marcé un importante hito para lograr descentralizar
el desarrollo econémico. Para este fin, la politica econémica del Estado habia formulado un plan de
obras publicas destinado a modernizar las comunicaciones y a garantizar la integraciéon del mercado
interior. Los problemas del enclavamiento que estaban acusando regiones como Galicia; Asturias,
Cantabria; Extremadura, etc., aclaran la importancia que para la Administracién tenia la dotaciéon de
unas infraestructuras modernas. Una malla capaz de posibilitar la consecuciéon de unos estandares de
accesibilidad enlinea con el volumen de la demanda. El proceso de aperturismo de Espafia hacia el exterior
le supuso un importante beneficio. Los flujos de turistas visitantes que accedian a las regiones espafnolas
en busca del sol, playa, mar, asi como unos servicios mucho mas baratos, hacian de las regiones espafiolas
un atractivo de primer nivel para estos mercados. Ahora bien, las regiones del noroeste no advertirian

estos beneficios en el consumo de sus visitantes por causa de la mala malla de comunicaciones. El acceso
1 BOE ntim.,, 174 de 22 julio de 1959.
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a estas regiones era mucho mas accesible por la via maritima. Este indicador explica que los accesos a la
Galicia costera se beneficiasen mucho mas que las comarcas del interior.

4.1. El modelo de planificacion econémica centralizada y su contribucion a la formulacion
de la politica de desarrollo regional

La planificacién regional de los afios 1960 estaba claramente influida por los postulados de la politica regional
que primaba en la época, estableciendo que existia una estrecha correlacion entre el desarrollo de la red urbana
de un territorio cualquiera y el nivel de desarrollo econémico generado. En esta linea, Friedman y Rederson,
1966) sefialaba que las innovaciones eran la “causa y motor del desarrollo econdmico.” No obstante, hay que tener
presente los puntos donde se producen las aludidas innovaciones tecnoldgicas (Vence Deza, 1998) y el proceso
de difusién al resto del territorio (Castells, 1995). Las principales ciudades son los focos iniciales de las génesis
de las innovaciones neotécnicas y son también quienes las difunden con mayor o menor intensidad al resto de
las regiones mediante los canales de las comunicaciones y transportes, siguiendo en todo momento un sistema
de asentamientos urbanos claramente jerarquizado (Precedo Ledo, 1995). Las implicaciones que tienen las
innovaciones tecnolégicas en la modernizacién productiva y en la especializacion de las economias regionales se
descubren en la participacion de este indicador en la balanza de pagos tecnolégicos (Vence Deza y Rodil Marzabal,
2002). Este indicador participa en una destacada medida en las actuaciones de una economia en materia de
[+D+i destinadas a incidir que la economia regional acometa una modernizacién estructural progresiva, asi como
también comience a tomar posiciones sobre sectores productivos innovadores, en los cuales resulte preciso la
integracion de un capital humano muy especializado (Vence Deza, 2000).

Uno delos principales aspectos a tener presente en el “fend6meno industrial espafiol,” respecto de la experiencia
conocida en los paises de la Europa Occidental en el desarrollo econémico de dicho sector, era aquél que ponia su
acento individualizando el modelo industrializador espafiol como un proceso tardio en términos comparativos.
Asi, al tratar de caracterizar el modelo de planificacién econémica para dinamizar un sector de actividad como
es el industrial, y aclarar cudles habian sido las claves de su retraso respecto de Europa Occidental, las podemos
sintetizar en las que se enumeran:

1. Ladesorganizacidon del mercado interior. Asi, indica que apenas existian interconexiones regionales ante la

deficiente red de transportes, asi como la pervivencia de barreras arancelarias.

2. Lafalta de iniciativa y espiritu empresarial. El argumento central de esta debilidad econdmica la centra el
autor en la fragilidad o debilidad de la burguesia espafiola. Por otro lado, indica que esta clase econémica
no habia apostado por la inversion en sectores productivos modernos y si en cambio se habia aliado con
la aristocracia terrateniente.

3. El reducido nivel de acumulacién y escasez de capital movilizable para inversiones productivas. Por
consiguiente, destaca el autor que la riqueza espafiola permanecia esencialmente vinculada a la tierra.

4. Laescasez derecursos naturales y humanos. También se centra aqui en el bajo nivel de demanda, razén que
sejustificaba porlamediocre densidad demografica, los escasos niveles de renta y las fuertes desigualdades
sociales en su distribucidn.

4.1.1. Las actuaciones de la Administracion Estatal en el territorio. La politica de desarrollo regional
y sus implicaciones en Galicia

Lasprimeras medidas de politicaregional conactuacionesenelterritoriodatandelosafos 1940y 1950. Lafinalidad
de la politica del Estado en el &mbito del desarrollo regional estaba centrada en la promocién del crecimiento
productivo regional como elemento capaz de protagonizar la reconstruccién y el progreso de Espafia. En aquel
periodo se diseflaron esencialmente tres planes que aun persiguiendo finalidades diferentes eran coincidentes
en la difusion del desarrollo de la economia a los diferentes espacios regionales. De entrada, sefalaremos la
importancia que tuvo el Plan General de Obras Publicas para la definicidn final de la politica regional espafiola.
Pero ademas, también por los objetivos estructurantes que recogia en materia de infraestructura del transporte
y las comunicaciones.? El Plan trataba de revitalizar el conjunto de infraestructuras basicas espariolas (red de
carreteras, caminos, puertos, etc.), en un contexto de reciente finalizacion de la contienda espafiola, para que las
provincias se viesen favorecidas por igual y no fuesen discriminadas en la recuperacién de sus infraestructuras
(Richardson, 1976; Cuadrado Roura, 1985).

El segundo de los instrumentos planificadores fue el Plan de Colonizacién de Grandes Zonas, el cual no tuvo
eco en Galicia.®? Finalmente, y en esta ocasion el planeamiento propuesto si tuvo en Galicia una singular relevancia
en el marco de la politica estatal de desarrollo regional, encontramos a los Planes de Ordenaciéon Econémica y
Social.* En esta planificacion el organismo competente de velar por su regulacion, la Secretaria General para la

2 El Plan General de Obras Publicas aprobado por la Ley de 11 de abril de 1939.
3 El Plan de Colonizacién de Grandes Zonas, fue aprobado por la Ley de 26 de diciembre de 1939.
4 El Decreto de 21 de enero de 1946, transformado en Ley el 18 de diciembre de 1946, dio origen a la creacion

institucional de la Secretaria General para la Ordenacién Econémica y Social.
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Ordenaciéon Econémica y Social, pretendié definir un modelo territorial en el cual se encontrasen inscritas por
igual, tanto las distintas necesidades econémicas y sociales como las posibilidades de actuacion previstas para
cada provincia espafiola. Es aqui donde se concretan las lineas de actuacion de la Administracién del Estado en
lo tocante a la ordenacidn descentralizada del territorio nacional. En el sustrato de las actuaciones estatales,
se encontraba la situacion en la que se hallaban las provincias una vez iniciado el proceso de reconstruccién
de postguerra, para que a partir de él se procediese a ordenar el crecimiento econémico en linea directa con
las formulaciones y medidas propuestas por el gobierno (Richardson, 1976, p. 120). Pero, contrariamente al fin
perseguido, el cual no era otro que el desarrollo de una politica econémica regional equilibrada, no podemos
considerar que el Estado pusiese realmente en funcionamiento una planificacién regional strictu sensu, ya que el
caracter territorial de los planes obedecia a simples divisiones administrativas que no incluian la propia regiéon
administrativa, ni aquella que se podria delimitar por las interacciones socioeconémicas (Tamames, 1997, pp.
123-125). La planificacién centralista se llevd a efecto mediante la elaboracion de los Planes de Desarrollo que
serian puestos en funcionamiento por la Oficina de Coordinaciéon y Programacién Econémica (0O.C.Y.P.E.). Por
ello, puede asegurarse que las medidas dictadas mas que corresponder a un modelo de planificacidon globalizada
sobre actuaciones sectoriales, como las que hacian referencia a las dotaciones publicas de infraestructura
de transportes o a equipamientos sociales de diferente tipo, se trataba de un conjunto de medidas concretas
destinadas a impulsar el desarrollo econémico descentralizado.

Los planes resultantes eran marcadamente centralistas. Esta aseveracidn no es cierta inicamente en el sentido
de que el papel programador lo ostenta exclusivamente el Estado, sino también porque se detecta una falta de
representacion de los demdas estamentos administrativos de rango inmediatamente inferior (Administracién
periférica del Estado y Administracién local), y que podrian representar en mayor medida a la sociedad regional.
De ello se deduce la imposibilidad de poder caracterizar este proceso como una planificacién regional eficiente,
dado que la constante presion a que se encontraban sometidos los entes locales por la Administracién Central
desencadené una situacién de fragilidad fiscal, pérdida de competencias en su dmbito territorial, etc. En suma, la
debilidad normativa, fiscal y competencial de las Administraciones locales, fue el fruto directo de una disfuncién
entre los programas estatales y las actuaciones de la politica regional, ya que los regimenes locales tendieron a un
continuado debilitamiento de contenidos econémicos (Tamames, p. 498).

4.1.2. La Politica de Desarrollo Regional en el marco de los Planes Economicos y Sociales: los Polos
de Desarrollo

El 1 Plan de Desarrollo Econémico y Social en Espafia (1964-1967) puso en funcionamiento la figura del Comisario
del Plan de Desarrollo, creandose posteriormente la Comisaria del Plan de Desarrollo.® Fue a través del Decreto
de 23 de noviembre de 1962 mediante el cual se recogian las directrices de politica econdmica que regirian el
[ Plan. Las vertientes mas destacadas que caracterizaban a esta planificacién (Gémez Barahona, 1991, pp. 83-
84), subrayaban la voluntad de dirigir hacia la sociedad e iniciativa privada un mayor protagonismo econémico
impulsado por la revitalizacion de los elementos que en etapas pasadas habian estado sometidos al ordenamiento
econdémico estatal de la década de los afios 1940 y 1950.° Del conjunto de objetivos econémicos que primaban
para la época, cabe destacar tres. No obstante, ninguno de los mismos seria enfocado con tintes de implicacién
territorial y mucho menos de desarrollo regional descentralizado. De una parte, la Comisiéon Delegada del Gobierno
para Asuntos Econdmicos pretendia la elevacidn del nivel de vida. De otra, trataba de potenciar las diferentes
medidas que asegurasen la estabilidad monetaria. Finalmente, se apostaba decididamente por desarrollar el
comercio exterior.

El diseno de los Planes Econémicos y Sociales pretendia dar origen a los mecanismos programadores de la
politica activa de desarrollo regional en Espafia. El desarrollo regional era entendido por el Plan como “la accién
del Estado a favor de la elevacion del nivel de vida de las regiones o zonas econémicas de baja renta.” Por tanto,
para corregir los déficits internos de cada una de las mismas, se pusieron en marcha los mecanismos precisos que
tenderian a impulsar la industrializacién, la mejora de los equipamientos y servicios, etc., segiin queda recogido
en su articulado (art. 62 a 92. La ineficacia del Plan, en consecuencia, residia en el hecho de no prever ninguna
descentralizacion territorial inserta en la estructura organica del mismo, dado que excluia, como hemos visto
anteriormente, la participacién de los municipios como administraciones locales capaces de adecuar en sus
territorios las actuaciones que la sociedad y la estructura productiva en ellos fijada progresivamente estaban
demandando. El proceso de la industrializacién del Estado estaba garantizado mediante la creacién de los Polos
de Desarrollo, Polos de Promocién y Poligonos Industriales.”

5 La figura del I Plan de Desarrollo Econdmico y Social fue aprobada por la Ley 194/1963 de 28 de diciembre. La primera vez que aparece
acufiado el término de Polo de Desarrollo fue en los estudios de Perroux (1955) Note sur la notion de pole de croissance. También en Les espaces
economiques, en: L’enciclopedie Francaise, 9 (1967).

6 Durante la fase del Plan de Estabilizacién Econémica de 1959 instrumentado por el Decreto 323/1959 de 12 de marzo, se regulaba el
Programa Nacional de Inversiones.

7 La localizaciéon de los mismos se decidié mediante el Decreto 153/1965 de 30 de enero.
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Al evaluar los resultados que aporté la politica regional recogida en el I Plan de Desarrollo, los resultados
fueron bien desiguales (Cuadrado Roura, 1981, pp. 559-560). Fue el Plan de Desarrollo Econémico y Social y la
normativa que lo regulaba, la primera actuaciéon en materia de planificaciéon econdémica regional de la historia de
Espafia destinada formalmente a procurar corregir desequilibrios territoriales.

En ultimo lugar, la desconexidn efectiva se dejo sentir al producirse dos fendmenos adversos a nuestro modo
de ver. En Galicia, mediante las directrices de planeamiento de la Administracién del Estado, se produjo un
modelo de desarrollo econémico que caus6 un “efecto barrera”. La explicacion es clara. Mientras que el desarrollo
econdémico dirigido por los estamentos del Estado fue impulsado en la fachada litoral, y en ella, en dos cuadrantes
entre si desconexos, las provincias del interior no llegaron a disfrutar de la dotacién econémica para corregir la
fuerte dependencia del sector agrario®

Los incentivos fiscales y financieros, asi como la dotacién de infraestructuras en las zonas a desarrollar,
tenian por finalidad construir economias aptas para atraer nuevas localizaciones y actividades que reforzasen
el sistema, como lo serian las inversiones en sistemas de transportes. Por tanto, en los modelos de analisis mas
clasicos, las inversiones en ejes de transporte son sintomas claros del impulso que la planificaciéon econémica
le profiere al desarrollo regional. Por tal causa, los ejes de comunicacién aun debiendo responder al expreso
deseo de propagacién de la actividad econémica, tienen que considerar que la traza de los mismos se encuentra
condicionada por los caracteres del marco fisico y geografico en el que se enclava (Pottier, 1963). Asi pues, se llega
a determinar un itinerario por el cual se puede pasar frente a aquellas medidas de mayores grados de complejidad
que en ocasiones eran inviables por su carestia (Isard, 1965).

Como resultado, los ejes de comunicacion se erigen en los nodos impulsores de la industrializacion y el
crecimiento urbano sobre las areas dotadas de mayor conectividad y accesibilidad interterritorial (Idasa, 1976).
Por tanto, resultaba de interés conocer si un incremento de la disponibilidad de renta lograda ahora por otros
factores (ajenos a la inversidn publica), conduciria a que el territorio conociese una inversion de infraestructuras
publicas deducidas de los recursos generados. Comenzando por lo primero, segin las propuestas de Biehl (1986;
1991) éstas abogaban abiertamente por la necesidad de tratar de determinar el conjunto de indicadores que
definian las potencialidades de desarrollo de un territorio regional dado. Entre la naturaleza de los mismos, el
autor se detenia en el estudio de cuatro.

En primer lugar, consigna en una consideracidn generalista, la dotacion de infraestructuras, “las cuales tienen
una considerable influencia sobre los agregados macroeconémicos regionales.” En segundo lugar, situaba a las
infraestructuras de transporte juntamente con las de comunicacién. Seguidamente, y entramos ya en la tercera
caracteristica, hacia alusién a que “las infraestructuras de transporte reflejaban una mayor incidencia sobre el
indicador de la renta por superficie que renta per capita.” Ponia cierre a las reflexiones con la aportacion de la
correlacion mantenida entre la infraestructura, por una parte, y la renta regional y el empleo de la otra.

Por el contrario, las partidas ejecutadas en el resto de los centros urbanos, casos de Lugo y Ourense, fue mucho
mas reducido. En linea con lo apuntado, si se tratase de analizar cuales han sido los espacios del conjunto gallego
que han totalizado las mas elevadas partidas presupuestarias en materia de infraestructuras de transporte,
advertimos como los seleccionados son los destinados a proferir una articulacion territorial con los anteriores.
Por tal causa, las areas que han disfrutado de la prioridad en la ejecucién de las partidas del gasto publico en
infraestructuras de transporte son aquellas que funcionan internamente en Galicia a modo de conexion territorial
a escala intrarregional e interregional. Al formular este aserto en analogos términos cabria indicar que el esfuerzo
inversor programado se ejecutd sobre aquellas zonas consideradas los itinerarios territoriales destinados a
fomentar la conectividad territorial a los principales centros econémicos gallegos. La localizacién de la inversiéon
en unos territorios en detrimento de otros hay que tratar de explicarla en virtud a los diferentes niveles de
accesibilidad que les reporta a los principales centros econémicos regionales la conexién por unas areas u
otras. En ultimo término, las areas que tienden a beneficiarse de las inversiones presupuestarias en transportes
funcionan, respecto a las sinergias econémicas originadas en los principales centros de decisién econémica, a
modo de zonas de descongestion y difusiéon econémica (Cantwell, 1988), al posibilitar la génesis de los spillover
effects (efectos derrame). El rol que desempeiian estas areas dentro del esquema de los flujos generados o atraidos
por los principales centros econdmicos de decisidn, es que se constituyen en itinerarios de transito y areas de
conexion.

Este fenémeno también era especialmente perceptible en las relaciones a establecer entre Santiago y las
ciudades atlanticas de A Corufia y Vigo, ya que Santiago estaba desempenando entre ambas el papel de enlace,
cuando deberia haber ejercido mas bien la funcionalidad de ciudad de equilibrio y compensacidn territorial para
las relaciones a establecer en la fachada atlantica, asi como también entre la mismay las areas del interior regional.

La Administracion Central traté de enmendar los desajustes detectados en las politicas de desarrollo regional
del I Plan de Desarrollo Econémico y Social al aplicar un conjunto de medidas correctoras (Fuentes Quintana,
1981) y que al mismo tiempo garantizasen la continuidad de la etapa planificadora.’ Sin embargo, las medidas
8 El modelo de desarrollo regional propuesto por la Administracion Central preveia la dotacién de Planes Regionales Especificos para incentivar

el desarrollo econémico regional, los cuales servirian para reforzar el disefio de preferente industrializacion.
9 A través del Decreto Ley 18/1967 se prorrogaba el I Plan de Desarrollo hasta la definitiva aprobacién del II Plan previsto para 1968.
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adoptadas siguieron estando dominadas por una acentuada linea continuista donde eran visibles las actuaciones
centralistas de la Administracién (Richardson, 1976, p. 122). El Il Plan de Desarrollo Econémico y Social aportaria
como linea mas novedosa la voluntad de alcanzar un mayor nivel de participacion de las administraciones locales
en el ejercicio de la planificacidn, a fin de que el modelo de descentralizacion del desarrollo econdmico favoreciese
de manera eficiente a los municipios.

El II Plan de Desarrollo establecia los siguientes objetivos econdmicos y sociales para el sector agrario:

1. Necesidad de incrementar la productividad y las rentas, asi como mejorar la “distribucién geografica” y
personal de éstas.

2. Tratar de elevar el nivel de vida de este sector a un ritmo mas acelerado que el de los restantes, para
incrementar el bienestar econémico y social de la poblacién integrada en el mismo.

3. Proponer “una accion intensiva en las infraestructuras, implementando reformas, mejoras en los regadios”
(..) y el “acondicionamiento de nucleos de poblacién rural para tratar de equipararlos a los ntcleos
urbanos.”

Integrando cada uno de estos considerandos en la estrategia que la politica regional debia reportarle a Galicia,
resulta légica la pretension de dinamizar el desarrollo econémico y social de un modo acelerado. En estos mismos
términos, y para las repercusiones que el Il Plan le significaba a Galicia, se expresaba Taboada Arceo (1969)
toda vez que constataba que esta politica de desarrollo regional pretendia “impulsar el crecimiento rapido del
producto regional bruto de Galicia y de la renta per capita de sus habitantes.” Resultaba de capital relevancia que la
Administracién Central dispusiese de una adecuada instrumentacion para llevar a efecto la planificacién. El Plan
establecia que la actuacion del Estado debia estar referida a la mejora del nivel de vida de todas aquellas regiones
de baja renta entre las que se encontraba Galicia. Para citar algunas de las interpretaciones mas representativas,
sefialaremos la necesidad de fomentar la industrializacién gracias a la dotaciéon de Polos de Desarrollo, Polos
de Promocién y Poligonos Industriales. El Estado atenderia las necesidades infraestructurales en aquellas
zonas de preferencia industrializadora. Por tltimo, atin tenemos aquellas medidas que se dirigian a alcanzar un
objetivo programatico de ambiciosa ejecucion. En efecto, la actuacién del Gobierno pretendia la modernizacién y
racionalizacién de los servicios.

ElIl Plan Econémicoy Social resulté ser mas que un modelo de programacion tendente a corregirlas experiencias
negativas del primero, una mera continuidad del mismo. Por tanto, en el nuevo Plan quedaron recogidos, mas
de un modo testimonial que de auténtica gestion, modificaciones puntuales que deberian haber supuesto una
mejora en la politica econémica regional. Con todo, y cuando las evidencias parecian apuntar a que la politica
de los Planes de Desarrollo Econémico y Social no se habia adecuado a la concepciéon de un desarrollo regional
descentralizado, la Administracion del Estado puso en marcha el que seria III Plan de Desarrollo Econémico y
Social.’® Las actuaciones volvieron a estar caracterizadas por la continuidad centralista del Estado.

No obstante, la planificaciéon originé timidas aportaciones al desarrollo regional. Las inercias planificadoras
retomaron el papel que debian desempefiar las administraciones locales, por ser consideradas piezas de singular
relevancia en la implementacion de una nueva politica econdmica. Las aportaciones recogidas en el 11l Plan nos
aclaran el singular el grado de concrecion de las medidas alli recogidas. Se pretendia impulsar la industrializacién
como instrumento de actuacién regional, una vez que los resultados de los Polos de Desarrollo no habian
comportado los resultados previstos. Las actuaciones ahora trataban de corregir la excesiva localizacién de las
inversiones realizadas, para que éstas se efectuasen en amplios espacios de actuacion, que serian las Grandes
Areas de Expansion Industrial'* En esta oportunidad, el papel que se le encomendaba a las G.A.E.L era la
consecucién de una verdadera politica regional, para lo cual era preciso actuar en todo el territorio, asi como
en ambitos concretos del mismo. Las medidas estaban dirigidas a difundir la industrializacién a base de dotar
de infraestructuras productivas a las ciudades para establecer una red urbana jerarquizada y adecuadamente
conectada.

Al destacar las principales lineas de accion del desarrollo regional auspiciadas por el Il Plan de Desarrollo
Econémico y Social, comenzaremos por analizar la filosofia del mismo.'? Asi, la planificacion se formulaba en base
a los objetivos siguientes:

1. Constituir unas lineas de actuacion que impulsasen la concrecién de “un todo coherente.”

2. Realizar un borrador previo para proceder al disefio de los objetivos de la nueva politica de desarrollo
regional. Esta medida pretendia que una vez concluido el horizonte programaético resultase posible la
valoracion final de todo el conjunto.

3. Tratar de alcanzar el mayor crecimiento posible del producto nacional, gracias a una 6ptima asignacién de
los recursos productivos en el territorio.

10 EL I1I Plan de Desarrollo Econdmico y Social fue aprobado por la Ley 22/1972 de 10 de mayo para el horizonte 1972-1975.

11 Galicia se benefici6 de las iniciativas recogidas en el Il Plan de Desarrollo Econdmico y Social al crearse mediante el Decreto 2.414/1973 de 28
de septiembre la Gran Area de Expansién Industrial de Galicia. (G.A.E.LG.)

12 En efecto, el III Plan de Desarrollo Econémico y Social comenzaba definiendo la politica de desarrollo regional instrumentada por la

Administracién del Estado como uno de los principales considerandos programaticos tendentes a “aspiraciones de justicia y solidaridad que presiden la
planificacién espafiola” (p. 141).
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4. Reducir las diferencias interregionales en los niveles de crecimiento econémico y de bienestar.

5. Mejorar la integracion de las economias regionales entre si para lograr la consecuciéon de una economia

nacional mas solidaria.

6. Poner en funcionamiento medidas correctoras que tratasen de enmendar la desigualdad de oportunidades

de empleo entre las diversas regiones espafolas.

7. Facilitar una integracion mas estrecha de Espana respecto de los mercados internacionales.

El nuevo marco programatico del III Plan hacia preciso una “gran coordinacién en la toma de decisiones” que
afectasen al propio modelo de desarrollo propuesto. Asi pues, para tratar de instrumentalizar estas directrices
era menester disponer de unas “estructuras institucionales” que, en tltima instancia, serian quienes garantizasen
la pretendida coordinacién de esfuerzos programaticos. Una vez definidos los diferentes objetivos, se hacia
preciso definir el modus operandi capaz de garantizar la consecucién de todos y cada uno de los fines fijados con
expectativas de éxito.'®

Ademas, en el horizonte temporal fijado para las actuaciones programaticas contenidas en el seno del Plan
(1972-1975), se produjo en Espaiia la incidencia de la crisis energética mundial, donde el Plan ni habia previsto
una situacion econémica de tal adversidad, como tampoco existian medidas alternativas capaces afrontarla
salvaguardando el disefio de la politica regional (Richardson, 1976, p. 131; Fernandez Fernandez, 1973, pp.
119-120). Los intentos por retomar los esfuerzos planificadores se hicieron patentes cuando la Administracion
Central propuso la redaccién del IV Plan de Desarrollo Econémico y Social que finalmente no fue aprobado. De
este modo, la Administracion se encontraba ante una auténtica encrucijada. Los desajustes de desarrollo regional
cometidos porlos Planes de Desarrollo hacian necesario instrumentar medidas correctoras en la accion territorial,
circunstancia que obligd a la prérroga del III Plan Desarrollo Econémico y Social hasta el ano 1978, fecha de
aprobacidén de la Constitucion Espafiola. En esta oportunidad, la politica de desarrollo regional propuesta por
el Estado sigui6 estando caracterizada por las inconcreciones, el escaso caracter vinculante del disefio de las
politicas de desarrollo regional, por lo que puede recurrirse a lo que Gdmez Barahona, (1991, p. 95) caracterizé
de fase de “acumulacion” y de auténtica “inercia.” Tal vez lo mas llamativo de este nuevo estadio sea enfatizar que
en este momento cuando se crea una importante red de sociedades que operarian en el desarrollo regional. Su
objetivo era incidir en los aspectos en los que habia fracasado la politica de los Polos de Desarrollo, lo cual explica
cémo estas sociedades trataron de actuar en el impulso del desarrollo industrial de las distintas regiones del
Estado.™

Estudiada la politica de desarrollo regional en el marco de los Planes de Desarrollo Econémico y Social, resulta
conveniente aproximarnos a los efectos que éstos supusieron en Galicia (Pena Trapero, 1974). En resumidas
cuentas, la concrecion de la planificacién econémica regional de la década de los aflos 1960 dejaba sentir el
intervencionismo del Estado al impulsar la definicién de su modelo de desarrollo regional (Clinard, 1963). E1 |
Plan de Desarrollo Econémico y Social aport6 a Galicia la creacion (Pereiro Alonso, 1981, pp. 149-150) de dos
Polos de Desarrollo® (A Corufia y Vigo) que tratarian de introducir el proceso de industrializacion preferente
para la nacion en el seno de las principales areas urbanas regionales. El Polo de Desarrollo de A Corufia estaba
espacialmente localizado sobre los términos municipales de A Corufia, Arteixo y Culleredo, ocupando un
area de 19.000 has. Presentaba una vocacién productiva intensiva (Sequeiros Tizén, 1984, p. 202) en capital
(Fenosa, Genosa, Petroliber, etc.), mientras que el de Vigo se desarrollaba entre esta ciudad y Porrifio, ocupando
una extension 17.000 has. e incluyendo una de la Zonas Francas espafiolas, con el alojamiento de la empresa
Citroén Hispania que supuso un importante efecto sobre el empleo. Los resultados que arrojan los Polos de A
Corufia y Vigo en lo referente al volumen de empleo y al total de empresas funcionando, son bien diferentes. De
entrada, fue el Polo de Desarrollo de Vigo el que comportd una mayor incidencia sobre la generacién de empleo
y tejido productivo, como lo muestra el hecho de haber creado un total de 13.749 empleos y 85 empresas en
funcionamiento (Rull Sabater, 1983). El Polo de Desarrollo de A Corufia, por su parte, inicamente gener¢ 5.045
empleos y un total de 62 empresas (Nieto y Alvarez Uria, 1975; Souto Gonzalez, 1990, pp. 234-242).

Refiriéndonos ahora a los logros que la G.A.E.L.G. alcanzé en el marco del III Plan de Desarrollo, hay que
manifestar que estas areas suponian el reconocimiento del fracaso de la politica de los Polos de Desarrollo. En
este periodo se cambia la directriz de fomentar un desarrollo econémico en las areas urbanas dominantes para
que fuesen las que irradiasen la difusion del crecimiento regional (generacion de spillover effects). Sera en este
momento cuando el Estado, tratando de poner coto al excesivo localismo de las inversiones publicas, concebia el
desarrollo econdmico regional como un conjunto homogéneo y extenso, para que a partir de él se registrase la

13 En este ambito, la Administracion del Estado proponia una estrategia estructurada en torno a tres grandes dimensiones y cuya
instrumentacion hacia preciso superar tres disyuntivas (pp. 179-181): a) Crecimiento o Bienestar. b) Selectividad o Uniformidad. ¢) Concentracién o
Dispersion.

14 La sociedad que debia corregir los lastres de la politica de desarrollo regional de los Polos de Desarrollo en Galicia aparece por vez primera
mediante el Decreto 2.182/1972 de 21 de Julio por el que se le encomendaba al INI la creacién de una sociedad para el desarrollo industrial de Galicia
(S.0.D.1LGA.).

15 El Decreto que hacia referencia expresa a la localizacion de los Polos de Desarrollo de A Corufa y Vigo (Decreto 153/1964 de la Presidencia del
Gobierno de 30-1-1964) la Administracidon Central “no sefiala los criterios seguidos para la eleccién de ambos emplazamientos, situados éstos en las areas
litorales mas industriales de la region, fomentandose asi las diferencias entre la Galicia costera y la interior” (pp. 149-150).
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difusion hacia los ntcleos capaces de desarrollarse. Se trataba, entonces, de un modelo de desarrollo multipolar
y vertebrado en el sistema de asentamientos urbanos mas importantes, por lo que la G.A.E.I.G. supuso la creacion
de 10.444 nuevos puestos de trabajo y la generacién de 104 empresas. Los resultados del Polo de Desarrollo de
Vilagarcia de Arousa fueron mas discretos atin que los anteriores, pese a que su programacion afectaba a un total
de nueve municipios de la comarca arousana y ocupaba una extension de 23.600 has. Sin embargo, la mediocridad
de sus resultados se deja ver con suma claridad al consignar que el volumen total de empleo generado ascendia
tan sélo a 2.818 puestos de trabajo, y que la supuesta capacidad de generar tejido productivo en el area objeto de
inversién inicamente comporté la creacion de 21 empresas. La tltima de las inversiones de la Administracion del
Estado en el conjunto de la politica de desarrollo regional fue la dotacidn de dos poligonos industriales, inscritos
en el programa de actuaciones del Ministerio de Industria y Energia, para impulsar el desarrollo econémico
industrial en la ciudad de Ourense y en el municipio de O Porrifio con cargo a las dotaciones presupuestarias del
[1I Plan de Desarrollo econémico y Social. El poligono de San Ciprian das Vifias supuso, en el ambito del periodo de
vigencia de esta planificacion, unos exiguos resultados en lo tocante a empleo y la aparicion de empresas, como lo
confirma el hecho de ser dos las empresas creadas y 265 el total de puestos de trabajo generados. Los resultados
del poligono de As Gandaras no se distancian en nada de los anteriores, dado que también supuso la apariciéon
de dos empresas y el empleo generado se cifré en 210 puestos de trabajo. Ciertamente, este proceso de hacer
efectivo el desarrollo econémico en Galicia de un modo homogéneo pudo verse posibilitado si fuesen eficaces las
medidas que la Administracion tendria que dispensar a Galicia en el &mbito de la dotacion de infraestructura de
transporte. El papel estructurante que se asignaba al Plan REDIA, era el mismo que Galicia podria encontrar en el
marco del Plan de Accesos a Galicia de 1970.

El territorio regional veia como se trataba de compensar su tradicional aislamiento mediante la definicién
del trazado de la Autopista del Atlantico AP-9. Ambos modelos de planificacién, el Plan REDIA y el Plan de
Accesos a Galicia, fueron los instrumentos que limitaron en buena medida, al no ejecutarse plenamente las
previsiones inversoras asignadas a la malla viaria gallega para el periodo planificado, la modernizacién de la
economia gallega. Este proceso de modernizacidn daria origen a la difusidon de las innovaciones tecnoldgica y
la capitalizacion del sistema productivo en Galicia. El efecto que se deriva de este adverso proceso no es otro
que el que nos explica que se impedia que el sistema econdmico regional se encontrase mas interrelacionado y
a la vez especializado en el marco del mercado interior espafiol (Sdez de Buruaga, 1980). La ineficacia a la que
dieron origen el Plan REDIA y el Plan de Accesos a Galicia de 1970 fue que las dotaciones de crédito a ejecutar
en favor de la modernizacion viaria gallega no originaron un avance muy destacable en los estandares de calidad
en la prestacion de servicio, ni mucho menos en los niveles de accesibilidad territorial si los comparamos con
los parametros obtenidos por los principales centros econémicos espafioles. Asi, al no existir una dotacién de
conectividad territorial efectuada en base a una red de comunicaciones operativa en régimen de alta capacidad de
carga, se llegaba a disuadir la atraccion de capitales procedentes de otras areas espafolas, y lo mismo sucedia con
la inversién extranjera directa (I.E.D.), toda vez que no se advertian ventajas comparativas para sus actividades
productivas en Galicia. Por otra parte, el escaso nivel de desarrollo registrado en el interior de la region explicaba
que el progreso estaba centrado exclusivamente en las principales aglomeraciones urbanas gallegas, y de ellas
las situadas en el corredor atlantico. Entonces, como sostiene Cambre Marifio (1968, p. 6) “el desarrollo inicial
cred infraestructuras favorecedoras de la actividad econémica tales como carreteras, ferrocarriles (...) Que a su
vez determinaron economias externas y atrajeron con gran fuerza las inversiones industriales.” La conclusion es
clara. La necesidad de corregir los desequilibrios econémicos territoriales a la misma escala en la que éstos se
habian producido obligaba a la Administracion a realizar un programa de actuaciones correctoras para impulsar
el desarrollo regional. Se trataba de una iniciativa orientada a solventar con plenas garantias la correccién de los
desequilibrios aparecidos en Galicia (Perroux, 1955, p. 307).

Entre las propuestas que en materia de desarrollo regional esgrimia Cambre Marifio habia una que resume
la situacién de Galicia durante la etapa de la planificaciéon econémica centralista. Sefialaba que “el crecimiento
es desequilibrio” toda vez que un territorio de baja potencialidad econémica no podia competir en igualdad de
oportunidades y condiciones frente a aquellos otros de mayor nivel. Por el contrario, argumentaba el mismo autor
(Gravier, 1948), el “desarrollo es equilibrio.” Para despejar las dudas de comprensién que el propio aserto recogia
diremos queladindmica de desarrolloregional alcanzado en un area geografica cualquierano se produce en tiempo
e intensidad a la vez. Por su parte, la incidencia a favor de la transformacién de las infraestructuras productivas
tampoco sera la misma que la conseguida por aquellos otros territorios donde este proceso dinamizador haya
sido mas intenso (Schultz, 1955, p. 147).

Si bien, y como es sabido, aqui todavia no se glosaban todos los instrumentos capaces de asignar un concepto
pleno de Plan Sectorial de Transportes (Fernandez Diaz, 1969; Rodriguez Saez, 1980).En el I Plan de Desarrollo
Econdmico y Social se recogia el papel preponderante que ejercian los transportes sobre el desarrollo de la
economia “la decisiva influencia de los sistemas de transporte sobre el conjunto de la vida econémica del pais
exige que la politica de transportes se oriente en el sentido de superar el grave nivel de descapitalizaciéon de
los diversos sistemas de transporte y el envejecimiento técnico de sus estructuras. Se establecera asimismo
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una mejor coordinacién entre los distintos sistemas -por carretera, ferrocarril, tuberia, maritimo y aéreo- para
asegurar el maximo rendimiento de los servicios e instalaciones y facilitar por parte del usuario la eleccién entre
los distintos medios de transporte disponibles, de modo que impliquen para la colectividad el menor coste social
del servicio.”*® Del propio texto del Libro Blanco del Transporte se advertia que la coordinacién de modos de
transporte debia tener en cuenta la velocidad comercial de los traficos, lo cual adelanta cuéles son los modos mas
adecuados para un tipo de transporte u otro.

A tenor de lo expuesto, parece claro que el ejercicio de la planificacion sectorial del transporte llevé implicito
multiples factores. La importancia y naturaleza de los mismos exige que se tengan en cuenta y se incluyan en
la definicién de las directrices programaticas que han de dar lugar a la elaboracién de todo modelo de Plan de
Transporte. Pero, ademads, no puede omitirse que la definicién de todo Plan de Transporte debera estar sometido
a una proyeccidn temporal para la cual ha sido previamente concebido: corto, medio y largo plazo. Como recuerda
Adler (1969) a propdsito de las exigencias de la planificacidn sectorial, es imprescindible disponer de la oportuna
planificacidn (Prest, 1985) para “sefialar los proyectos rentables, fijar sus prioridades y coordinarlos.” Por ello,
un modelo adecuado de planificar los transportes sera aquél que considere al sector como un todo unitario,
donde sea preciso delimitar las actuaciones de cada modalidad en funcién a sus propios caracteres de servicio
(Rodriguez, Saez, 1973; 1980, p. 808). Con el II Plan de Desarrollo Econémico y Social se pretendié profundizar
en la planificacién de los transportes, corrigiendo las imprecisiones que se advertian en el I Plan. Se planteaba
una vision mas global e integradora de los distintos medios de transporte; los cuales, para que concurriesen en un
mercado de competencia perfecta, deberian complementarse entre si. Por ello, las directrices se orientaban hacia
el perfeccionamiento de la politica de transportes que trataba de desarrollar la Administracién Central.'” La nueva
planificacidn del transporte contenida en el Il Plan recogia las siguientes directrices:

a) Se estipulaba la libre elecciéon por parte de la demanda del medio de transporte que mas se adecuaba a
sus exigencias. Con esta directriz se confiaba en que seria el propio mercado el que alcanzaria para cada modo
de transporte el equilibrio necesario entre la Oferta y Demanda de viaje. Esta situacién redundaria en que la
demanda de transporte, en base a la especializacion de cada modo y los costes de viaje, llegase a practicar una
distribucién racional entre la oferta de los diferentes medios.

b) Los modos de transporte deberan garantizar, gracias al arbitrio de la Administracion competente, la
competencia perfecta. Asi pues, se hacia preciso que todo proceso de planificacién sectorial del transporte
recogiese las distintas normativas que habrian de estipular el acceso a la profesiéon de transportista como paso
inicial de penetrar en el mercado del transporte. Ademas, resulta obligada la regulaciéon del marco competencial
en aras de alcanzar un equilibrio entre los distintos operadores, y perfilando la especializacién funcional en
prestacion de servicio de cada modo de transporte.

c) En relacion con el ultimo planteamiento (especializaciéon de cada modo), se hacia necesario el ejercicio de
una coordinacién técnica entre cada uno de los sistemas de transporte. El objetivo resulta evidente. Se trataba
de que cada modo de transporte ofertase un servicio especializado a sus propios caracteres, y exteriorizandose
para la demanda, en la mejor oferta posible de indicadores tales como el tiempo de viaje, distancia, capacidad de
transporte, coste de viaje, comodidad, etc.

Las aportaciones que el Il Plan de Desarrollo propuso al modelo de planificacién del sector transportes en
Espafa y las repercusiones de éstas en el ordenamiento del sector, cabe resaltar la tendencia continuista de las
aportaciones propuestas por el II Plan. Tal es asi que en el propio Plan se recogia, respecto a la planificacion
integrada de los transportes “(...) la adecuada coordinacién de los transportes terrestres constituye uno de los
problemas de la economia espafiola que merecen especial atencién. Frente a unas carreteras que soportan, en
algunos casos, un trafico superior a su capacidad, la red ferroviaria de RENFE alcanza un grado de utilizacion
sensiblemente inferior al deseado. Este hecho implica, en primer lugar, un desaprovechamiento de los recursos
econdmicos del pafs, y, por otra parte, incurrir en unos costes -no recogidos por el mercado- de dificil valoracion,
pero no por ello de escasa importancia.” A propdsito de estas circunstancias, sera el propio Libro Blanco del
Transporte de 1979 el que recoja aquellas directrices que deberan regir la actuacién del planeamiento futuro de
los transportes. Para no distanciarnos sobre lo que hasta aqui venimos diciendo, resaltaremos las siguientes que
de algtin modo han sido suscitadas mas atras:

1. Reparto racional de la demanda de transporte. Para que esta premisa resultase del todo efectiva, el Libro
Blanco del Transporte de 1979 explicitaba que seria el propio trafico el que tenderia a elegir el modo mas
adecuado para cada fin concreto segun las valoraciones de capacidad e idoneidad del servicio.

2. Aplicar un programa de subvenciones destinado a paliar los déficits de explotacién comercial que acusaban
aquellos modos de transporte (caso del ferrocarril), por el hecho de ofertar a la sociedad un servicio
publico. En este caso debe indicarse que el déficit comercial del ferrocarril venia dado, precisamente, por
el hecho de que en su cuenta final de resultados debian internalizar el capitulo de los costes a los que
ascendia la inversion en la realizacién de las infraestructuras férreas.

3. Garantizar el cumplimiento de las normativas y ofertar un servicio de calidad.

16 I Plan Econémico y Social, op., cit., 1964.
17 I1 Plan de Desarrollo Econémico y Social. Transportes, p. 27.
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4.2. La entrada en crisis de la planificacion econdmica regional en la década de 1970

La politica de desarrollo regional se habia formulado por vez primera entre los afios 1960 y los compases iniciales
de los 1970. En aquel periodo este modelo de planificacion econémica constituia uno de los principales objetivos
de la politica nacional. Ahora bien, una vez que concluye la vigencia del III Plan de Desarrollo Econémico y Social
y, sobre todo, una vez que el IV Plan de Desarrollo Econdmico y Social disefiado para la segunda mitad de la
década de los anos 1970 (periodo 1976-1979) no resulta aprobado, se entra en una etapa de crisis planificadora
(Bassol Coma, 1981, p. 281).

La crisis que en la década de los afios 1970 conocid la planificacidn econémica regional estuvo determinada
por dos factores. Uno, la incidencia que sobre las economias occidentales tuvo la crisis econémica de 1973, toda
vez que la misma se dejo sentir en el modelo de planificacién afectando tanto a las previsiones de actuaciéon como,
muy especialmente, a las expectativas de crecimiento programado. Segunda, fue a partir de la segunda mitad de
la década de 1970 el momento a partir del cual se comenzaba a gestar un nuevo régimen politico: la transicién
hacia un Estado democratico. En el seno del mismo tomé cuerpo la conveniencia de instrumentar una politica
economica neoliberal, caracterizada por el corte aperturista hacia los mercados exteriores.

En sintesis, la crisis de la planificaciéon del desarrollo regional encontraria su punto mas critico cuando en
1976 se promulga el Decreto-Ley de 8 de enero de 1976 por medio del que se suprimia el entonces Ministerio de
Planificacion. De este modo, la Administracion del Estado pasaba a abandonar la planificacién como técnica de
intervencidn publica en la economia regional, entrandose en una fase de “subsistencia inercial” que se prolongaria
hasta la década de los afios 1990. No obstante, al examinar con detenimiento el propio texto constitucional de
1978 se advierte como en la Constitucidon Espafiola se recogia entre sus preceptos la necesidad de fomentar un
modelo de planificacién econémica (Martin-Retortillo, 1988, p. 331) general (art. 131). Ahora bien, la totalidad
de las experiencias planificadoras gestadas sobre la materia de la planificacién de la economia regional han
sido concebidas como ajenas al cumplimiento del ordenamiento juridico constitucional. Factor este ultimo que
contribuye a precisarnos con claridad el hecho de que tales modelos de planificacién regional no han dispuesto
del necesario planteamiento normativo (Cazorla Prieto, 1985, p. 193).

En resumidas cuentas, la Administracién del Estado se encontraba obligada a definir de alguna manera las
pautas que habrian de regir la politica econdémica nacional una vez que el IV Plan de Desarrollo Econémico y
Social habia sido desechado. Asi, en el ejercicio econdmico de 1979 el Gobierno procedié a elaborar un Programa
a Medio Plazo (P.E.G'8). Se trataba de un programa de actuacion econémica en el seno del cual se habian
establecido los principales trazos que habia de seguir la economia espafola. A titulo de ejemplo, cabe apuntar
en esta direccion que en el Programa a Medio Plazo se habia llegado a definir con claridad la naturaleza de los
principales problemas y estrangulamientos que en esa fecha acusaba la economia espafiola. En el propio P.E.G. se
habia formulado un programa de medidas de necesario cumplimiento destinadas a ajustar la economia nacional."’
Asi pues, como sostiene el profesor Bassols Coma, el Ejecutivo al disefiar el P.E.G. se habia propuesto efectuar un
modelo de planificacion orientativa y de caracter interno, por lo que ésta quedaba lejos de lo dispuesto por el art.
131 de la Constitucion Espafiola.

Por lo que concierne a los contenidos formulados en materia de desarrollo territorial y glosados en el PE.G.,
cabe indicar que se advertia la ausencia total de definicidn de un proyecto de desarrollo econémico regional. Al
examinar con detenimiento los contenidos del PE.G. se cae en la cuenta de que o bien eran casi inexistentes las
referencias a politicas activas de desarrollo regional (Rodriguez Saiz et al. (1986) o, en el mejor de lo casos, las
referencias que se aportan eran marginales.

Ahora bien, las experiencias planificadoras registradas en este periodo no concluyeron inicamente con la
redaccion del Programa a Medio Plazo, sino que cabe hacer mencién aqui al capitulo de actuaciones emprendidas
a propuesta del Comité de Inversiones Publicas, 6rgano creado agosto de 1979 y por medio del cual se efectuaron
los Programas de Inversiones Publicas (P.I.P.). En analogos términos hay que interpretar la labor desempefiada
por parte de otros planes sectoriales entre los que sobresale por su peso especifico el Plan Energético Nacional.

1. La planificacién econdémica regional padecia internamente la ausencia de una decidida voluntad de
adecuar los contenidos propuestos al nuevo ordenamiento territorial: el Estado de las Autonomias. Asi, la
planificacidn regional resultante debia partir en todo momento de las particularidades de los diferentes
territorios espafioles. Esta circunstancia hacia perentoria la participacion de las distintas Administraciones
Publicas dotadas constitucionalmente de competencias en materia econémica.

2. Enrazon al conjunto de implicaciones y efectos derivados del apartado anterior, el modelo de planificacion
del desarrollo regional propuesto para los ultimos afios del decenio de los afios 1970 y comienzos de
los 1980 tendia a ser gestado como un sistema “oscurantista y subterraneo o sumergido.” No se habian
dispuesto los instrumentos oportunos para que las Administraciones de las Comunidades Auténomas, una
vez que fuesen aprobando sus Estatutos de Autonomia, lograsen poner en marcha sus respectivos modelos
de politica regional. Habria que espera a que se produjese, primero, la aprobacién del Real Decreto de

18 El Programa a Medio Plazo elaborado por el Gobierno venia a ser conocido como Plan Econémico del Gobierno (P.E.G.).
19 Ministerio de Economia. (1979). Programa a Medio Plazo para la Economia espafiola. Madrid.
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Transferencia de Competencia alas Comunidades Auténomas. En segundo lugar, a que se fuesen realizando
las transferencias acordadas en el seno de dicha norma, lo cual no se produjo en cada una de las CC.AA. en
el mismo periodo.

3. En los principales trazos de la planificacidn regional se detectaba una acentuada carencia en la finalidad
de los objetivos. La redaccion del modelo de planificacién adolecia del necesario ordenamiento juridico, al
efecto de que su instrumentacién fuese exitosa.

4. Los programas econdmicos resultantes de este periodo, como se apuntdé mas atras, constituian meros
instrumentos de actuacion que debian ser implementados por parte de la Administracion del Estado.?

5. En el disefio y posterior redaccion de los textos de todo modelo de planificacion regional llevados a efecto
en este periodo se advierte como éstos no habian estimado conveniente fundamentarse en lo dispuesto en
el art. 131 de la Constitucion Espafiola (Nicolas Muiiz, 1980, p. 178; Parejo Alonso, 1983, p. 87), a fin de
cumplir con el principio del ordenamiento constitucional.?

6. Al examinar tanto la propia estructura de la planificacion resultante como, de manera muy especial, los
programas en ella contemplados, se cae en la cuenta de que su ulterior implementacion por parte de la
Administracion Publica debia hacer frente al handicap de la descoordinacién.??

4.3. El proceso de la planificacion econdmica regional en el Estado de las Autonomias

Una vez estudiadas las dificultades a las que le tocé hacer frente la planificacién econédmica regional del periodo
de la transicidon al Estado democratico, es menester analizar las primeras experiencias espafiolas en esa materia
correspondientes al Estado de las Autonomias (Lazaro Araujo, 1987, p. 85). Asi, podemos indicar que estas
primeras experiencias se refieren a aquellos modelos de planificacién propuestos por la Direcciéon General de
Planificacién, 6rgano perteneciente al Ministerio de Economia y Comercio. La planificacién regional resultante
habia sido gestada a propuesta de la Administracién del Estado, factor éste que tendia a proporcionarle un
acentuado caracter de experimentalidad. La experimentalidad a la que se hace mencién venia dada por cuanto
tales actuaciones encontraban como premisa de partida la voluntad de adelantarse al efectivo funcionamiento
del Estado Auton6mico. Paralelamente, el caracter de experimentalidad también podia ser percibido desde el
momento en el que tal modelo de planificacion se habia propuesto “ensayar las primeras técnicas de coordinacién
y cooperacion” que comenzaba demandar un Estado progresivamente “descentralizado” en el apartado politico y
administrativo como corresponde a la construccién del modelo de Estado Autonémico.

El resultado de la experiencia planificadora correspondiente a los primeros compases del Estado de las
Autonomias dio lugar a que, de un total de seis programas de desarrollo econémico planificados, el Ejecutivo
Unicamente aprobase en Consejo de Ministros un total dos. El primero correspondia al Programa Econ6émico
Regional de Castilla-La Mancha aprobado el 30 de abril de 1982. El segundo era el Programa Econémico Regional
de Extremadura, que habia sido aprobado el 26 de febrero de 1986.En consecuencia, la aprobaciéon de estos dos
modelos de planificacién regional suponia de hecho una nueva toma de conciencia a propésito de los problemas
de politica regional que atenazaban al territorio espafiol.

Asi expuesto, podemos sostener que el modelo de planificacién no constituia una planificacién regional strictu
sensu. Para que tal condicién se diese, como sostiene Aratjo (1987) era indispensable partir de la existencia de
entes autonémicos dotados de competencias en la materia. Este hecho no se llegé a producir. Primero, por el
acentuado caracter de experimentalidad y, segundo, por la marcada linea de actuacién centralista. En cualquier
caso, las primeras experiencias de planificaciéon regional conocidas en el periodo de la transiciéon al funcionamiento
del Estado democratico constituian una “mera politica regional de los planes.”

No obstante, no cabe lugar a la discusién que una vez que comienza a funcionar el nuevo ordenamiento
territorial del Estado de las Autonomias, las Comunidades Auténomas empezaron a desarrollar constitucional
y estatutariamente sus correspondientes competencias en materia de planificacién econémica del desarrollo
regional. En este contexto, Galicia conoceria la creacion de la Comision de Planificacion Econémica de la Xunta de
Galicia por medio de la promulgacién del Decreto 102/1983, de 14 de Julio. Asf, la conclusién a la que se llega es
clara como sostiene Gémez Barahona (1991, p. 423):

La planificacién regional nace y se desarrolla huérfana de cualquier apoyo o planteamiento normativo en el
ordenamiento estatal,’(...) toda vez que “ni se ha procedido a un desarrollo institucional del articulo 131 de
la Constitucion Espafiola, ni se han fijado las bases y coordinacion de la planificacién general de la actividad
economica nacional, ni tan siquiera se ha tratado de poner orden en una prolija, dispersa e ineficaz politica
regional; no teniendo otra referencia normativa esta planificacidn regional que la Constitucion y el Estatuto
de Autonomia correspondiente.

20 La planificacién econémica regional debia detenerse mas en la ordenacion territorial y en la definicion de las politicas a instrumentar para que

se lograse alcanzar un modelo de desarrollo territorial equilibrado.

21 Art. 131.1 de la Constitucién Espafiola, (...) “El Estado, mediante ley, podra planificar la actividad econémica general para atender a las

necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el crecimiento de la renta y de la riqueza y su mas justa distribucion.”

22 En la Carta Magna se dispone en el articulo 131.2 la facultad que ostenta el Gobierno para elaborar los modelos de planificaciéon regional y su
instrumentacion.
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5. Discusion y conclusiones

La planificacién indicativa disefiada ad hoc paralos territorios regionales espaioles, fue formulada con el propdsito
de lograr la consecucion de un modelo de crecimiento econdmico descentralizado. Este nuevo paradigma supuso
un nuevo estadio en la concrecién de la politica econémica del gobierno del tardofranquismo. Se pretendia
aprovechar los recursos endégenos de los territorios regionales para, de este modo, lograr un crecimiento
economico en base a sus propias potencialidades. Esta linea de planificacién econdmica tenia su punto de partida
con la llegada al Gobierno de un nutrido grupo de tecnécratas del Opus Dei (Laureano Lépez Rodd, Juan Sarda,
Ullastres y Mariano Rubio), que dispusieron de los mecanismos necesarios para disefiar un modelo de politica
econdémica destinada a abandonar con urgencia la autarquia y orientarse hacia un aperturismo con la aprobacién
del Plan de Estabilizacién Econémica 1959-1961.

La necesidad de los cambios era urgente. Espafia padecia una inflacion muy descontrolada; la balanza
comercial espafiola arrojaba un saldo negativo muy preocupante que llevaba a la economia espafiola hacia el
crack y la bancarrota. Las reservas de divisas estaban agotadas y ello nos conducia inexorablemente hacia unas
actuaciones econémicas de no importacion de bienes basicos para nuestra economia (petroéleo, gas); la moneda
espafiola estaba muy sobrevalorada y era necesario que su tipo de cambio se ajustase a la propia realidad. La
situacion era preocupante. El crecimiento de la economia espafola estaba entrando en recesion. Asi pues, dentro
de las medidas de renovacién, una de las actuaciones acometidas por el Gobierno habian sido la desregulaciéon
parcial del mercado de trabajo, toda vez que se reducia la potestad que tenia el Ministerio de Trabajo para fijar los
salarios y las concretas condiciones laborales en el territorio nacional. La respuesta se produjo en abril de 1958,
momento en el que se sancionaba la Ley de Convenios Colectivos. Este ordenamiento legal procedia a determinar
las condiciones de trabajo y los propios salarios entre los empresarios y los trabajadores, que a partir de este
momento negociarian con libertad los convenios colectivos.

El siguiente paso que propuso el equipo de tecndcratas habia sido el abandono del modelo de economia
autdrquica e intervencionista porque atenazaba negativamente a la economia espafiola. De este modo, la
economia pasaba a ser regida por el mercado. El siguiente paso era abrir la economia espafola hacia el exterior.
Este aperturismo le suponia a la economia espafiola la adquisicion de bienes y productos a unos costes mas
bajos que los producidos internamente en Espafia. En este contexto, se produce la llegada a Espafia de inversién
extranjera directa (IED). Estos flujos de capitales venian a invertir en un sector emergente que estaba llamado a
dinamizar el sistema econdmico espafiol: el turismo. Estos capitales fueron claves para potenciar la renovacién y
la ampliacidén del aparato productivo, teniendo como fin que la economia nacional incrementase progresivamente
sus exportaciones y, de este modo, lograr corregir el déficit comercial.

La evolucion de la sociedad espafiola es uno de los indicadores que acaban por explicar el proceso del
aperturismo espaiol al exterior. La llegada de turistas supuso un importante motor econémico para dinamizar la
economia nacional en un periodo en el que se encontraba centrada en la transicion hacia una modernizacion del
sistema productivo nacional para que resultase competitivo en los mercados exteriores, cuando ciertamente no lo
era tanto. Los habitos sociales traidos por la poblacion extranjera a Espafia explican una buena parte del proceso
de cambio de mentalidad. Los ritmos sociales; el modo de vestir de los extranjeros; la afluencia de movimientos
culturales internacionales como la musica del momento, el cine, etc., ponian al descubierto a una sociedad que
se debatia entre el continuismo de unos principios ideolégicos ultra-conservadores u otros de apertura, libertad,
derechos e igualdades. Los principios ideoldégicos que reconocia el régimen eran, por resumirlos, el nacional-
patriotismo; nacional-sindicalismo; nacional-catolicismo. No eran tiempos para continuar aislados. Era un
periodo clave para que Espafia aprovechase sus fortalezas territoriales y lograse poner en valor la produccién
interior espafiola hacia destinos selectivos en calidad/precio.

La transformacion final de Espafia vendria cuando, tras la muerte de Franco, aflora en la sociedad el discurso,
por entonces clandestino, de evolucionar hacia un nuevo modelo de régimen: Estado social y democratico de
derecho. Un nuevo modelo de organizacion del Estado que se materializaria, en base a la tramitacién por parte
del Gobierno de Suarez, al enviar el Ejecutivo a las Cortes Generales el proyecto de Ley para la Reforma Politica,
en octubre de 1976. El cambio se acercaba. Este proyecto de Ley se aprobd y, posteriormente, fue sometido a
referéndum segun la disposicion para las Leyes Fundamentales. La aprobacion de la Ley de Sucesion en la Jefatura
del Estado venia a ponernos en un nuevo modelo de organizacion territorial del Estado. La Ley de la Constituciéon
Espafiola pasaria a ser sancionada el 8 de diciembre de 1978, y asi se cerraria el cambio de régimen hacia
otro de libertades y derecho, donde el Jefe del Estado seria el Rey. No concluia el proceso de la transformacion
organizativa espafiola ni tampoco se concretaba atin el nuevo modelo de desarrollo econémico regional. Para
ello, la Constitucion establecia en su titulo VIII el modelo de organizacion del territorio nacional: en comunidades
auténomas, provincias, municipios.

La siguiente fase debia ser, ldgicamente, la desconcentracion del aparato administrativo del Estado. En este
escenario, el siguiente paso para lograr un modelo de desarrollo territorial descentralizado seria, l6gicamente,
la aprobacidén progresiva de los diferentes Estatutos de Autonomias de las diferentes Comunidades Auténomas.
El Estatuto de Autonomia de Galicia se sanciona en razon a la promulgacién de la Ley Orgéanica 1/1981, de 6
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de abril. El texto constitucional disponia cudles serian las competencias exclusivas del Estado y, por su parte,
cudles podrian ser transferidas a los territorios autonémicos. En este marco de ordenacion de las competencias,
se establecia la transferencia de la ordenacion del territorio, el desarrollo econdmico regional, entre otras muchas
competencias como eran las redes viarias que se desarrollasen por completo dentro del territorio regional. La
consecucién de un modelo de desarrollo econdmico regional descentralizado vendria en base a la competencia
de planificacion econémica regional y sus efectos en los territorios regionales.

La andadura del sistema econémico espafiol de finales de los afios 1970 y primera mitad de los afios 1980
nos van a aportar el siguiente factor de transformaciéon y cambio que ha hecho posible apostar decididamente
por un modelo de desarrollo regional. La entrada de Espafia en la entonces CEE el 1 de enero de 1986 va a dar
origen a que la economia espafiola se pudiese beneficiar de numerosos fondos estructurales. Estas politicas de
convergencia implementadas por la UE, se integraban en el marco de los Fondos de Desarrollo Regional; FEOGA
orientacion y FEOGA garantia; Fondo Social Europeo; etc., estaban disefiados para propiciar la convergencia real
de las diferentes economias regionales respecto de la media comunitaria. Los fondos estructurales en regiones
objetivo n? 1 (regiones que no alcanzaban el 75% del PIB europeo) contribuyeron a financiar la malla viaria,
ferroviaria, terminales portuarias, aeroportuarias, obras de fabrica, etc., de numerosas regiones espafiolas:
Galicia, Asturias, Cantabria, Extremadura, Andalucia, Valencia, Castilla-Ledn, Castilla-La Mancha, etc.

En este apartado de conclusiones debemos cuando menos formularnos dos reflexiones para la discusién. Por
una parte, se trata de conocer con precision por qué fracasa la politica de los Planes de Desarrollo Econémicos
y Sociales con las implementaciones de los Polos de Desarrollo. En segundo lugar, y préximo a esta tematica,
debemos saber por qué las SODI (Sociedades para el Desarrollo Industrial) no lograron alcanzar los objetivos que
se habia formulado la planificacion indicativa. Por dltimo, y para el caso de Galicia, cudles fueron los principales
problemas que tuvo que sortear la Gran Area de Expansion Industrial de Galicia, para que lograse generar un
desarrollo endégeno regional. El tratamiento de estas discusiones abre una puerta a la formulacién de un nuevo
trabajo de investigacion en el cual estamos ya centrados.
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