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1. EL MARCO ECONOMICO ACTUAL

El ciclo depresivo que dié comienzos en Europa
y los EE.UU. a finales de los afios sesenta y que
—a pesar de haber sobrepasado su punto de infle-
xi6n después de dos décadas—, contintia persistente,
ha tenido importantes consecuencias en el campo
de la Teoria del Desarrollo Econdmico y, por con-
siguiente, en las politicas a aplicar para cambiar es-
trategicamente su tendencia negativa. A este respecto
plantedbamos en otro articulo (1), la necesidad de
distinguir claramente lo que es la crisis de la Eco-
nomia como disciplina, de lo que es una economia
de crisis, conceptos que se solapan en multitud de
ocasiones pero que no son sinénimos. Asi la per-
sistencia de la crisis, posteriormente admitida por
todo el mundo como estructural y no coyuntural,
puso en cuestion los modelos centrifugos del des-
arrollo econémico basados en tecnologias poco di-
fusoras, en modelos polarizados de localizacién
industrial y en propuestas de planificacién segre-
gacionistas y funcionalistas poco equilibradoras del
territorio. En dichos modelos, los agentes piiblicos
y/o privados impulsores del desarrollo, actuaban con
una mentalidad centralista, dando lugar, en la
mayorfa de los casos a que el desarrollo a nivel local
fuera consecuencia de la desconcentracion de las ac-
tividades motoras principales, o en el peor de los
casos, a la implantacién de subsectores marginales
con muy pocas posibilidades de expansion y difusién.

El fracaso de estas soluciones y, sobre todo, la
aparicion de actividades a nivel local con una cier-
ta dindmica expansiva, motivaron un interés consi-
derable en dreas de desarrollo rural e intermedio,
no metropolitano, de algunos paises europeos, po-
sibilitando la vuelta al primer plano cientifico de
ciertas corrientes del pensamiento econémico aban-
donadas, mds cercanas al andlisis de los procesos

econdmicos micro-territoriales, que a las grandes
magnitudes econémicas de marcado caracter fun-
cionalista. De esta manera se fueron marginando dis-
cursos homogeneizadores de la economia y del te-
rritorio, en el sentido de que cualquier parte de un
territorio va a responder de manera similar a las po-
liticas econdmicas a implementar. Por lo tanto, y
coincidiendo con el abandono de las macropoliti-
cas econdmicas en donde el Estado Central tenia un
protagonismo importante, s¢ empezaron a aceptar
modelos que parten de la potenciacién de las pro-
pias capacidades territoriales diferenciadas donde
los agentes locales juegan un papel fundamental.

Naturalmente existfan multitud de razones para que
se fueran dando estos cambios. Entre las que cree-
mos importantes se podian apuntar las siguientes:

—Cambios tecnolégicos, que han propiciado la
descentralizacion productiva al hacerse las tec-
nologias de gestién, produccién y control més
asequibles y flexibles a los rdpidos cambios de
la demanda, tanto intermedia industrial como de
consumo final. Por otra parte, los cambios de
las economias de informacidn y transporte es-
taban facilitando este proceso (Granados, 1982;
Cuadrado, Aurioles, Granados y Villena, 1986).

—La no existencia de «productos-milagro»/tecno-
logias de arrastre, que han hecho que el cardcter
horizontal de las nuevas tecnologias facilitase
la dispersion espacial y, por tanto, se origina-
sen lazos mds estrechos entre los recursos lo-
cales —financieros, naturales y poblacionales—
y las posibilidades de desarrollarlos a través de
nuevos productos/procesos.

(1) V. Granados y V. Segui: El debate sobre las potencialidades en-
dégenas, un camino hacia la planificacién econémica territorial.
Simposio Industrializacion Areas Rurales. Santiago de Compos-

tela, 1985 (Diciembre). (SIAR-83).
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—La paralizacién de los grandes movimientos mi-
gratorios, paralela a la caida o estancamiento
de la poblacién de las dreas metropolitanas tra-
dicionales y el crecimiento poblacional de las
periferias (Klassen et alia, 1985). Este fendme-
no ha ido paralelo o ha ocasionado dos aspectos
importantes en el funcionamiento tradicionales
del mercado de trabajo de las épocas pre-crisis:

a) L.a mano de obra como factor productivo se
ha hecho menos mévil y, por consiguiente,
mds regulable y flexible en su contratacion
y con una €tica de autosacrificio tipica de tra-
bajo recientemente proletarizado o bajo pre-
siones de un desempleo estructural y con es-
casa cobertura social.

b) la reduccidn del coste real de la mano de obra
al existir una fuerte tendencia hacia la hete-
rogeneizacion del mercado de trabajo debi-
do, por una parte, a la concentracidn del po-
der sindical en las industrias tradicionales —y
a la defensiva— localizadas en los antiguos
polos de actividad y que estdn en plena épo-
ca de restructuracion, y, por otra, a la pro-
liferacién —encubierta o no— de la llama-
da «economia sumergida».

Todos estos fendmenos han propiciado ¢l afian-
zamiento de «sistemas de produccion locales» (Ga-
rofoli, 1986) o «comarcales» heterogéneos. Estos
«sistemas de produccion locales» han cuajado espe-
cialmente en dreas intermedias, no metropolitanas
del Sur de Europa y, en especial, en el centro de
Italia y el mediterrdneo espafiol (ver OQCDE-
Conferencia de Senigalia, SIAR 1983 y SIAR 1985).
Basicamente se trata de un desarrollo:

—Mayoritariamente enddgeno.
—Basado en pequenas y medianas empresas.
—Con gran difusién en el territorio.

—Localizado en lugares centrales —siguiendo la
terminologia del sistema de ciudades— o con
potencial de llegar a serlo.

—Asimismo localizado en dreas o zonas con cierta
tradicion empresarial y/o actividades y estruc-
tura agrarias capaces de generar excedentes sin
grandes concentraciones en la propiedad de la
tierra.

—Relaciones laborales dominadas por el localis-
mo (relaciones vecinales y/o paternalistas), es-
tructuras familiares alargadas y escasa o nula
representacion sindical lo que hace que el cos-
te de la mano de obra sea inferior al de las dreas
metropolitanas.

Este contexto ha llevado a que exista un relativo
consenso en las politicas a aplicar para zonas/loca-
lidades desfavorecidas o estructuralmente en crisis
tanto secularmente como puntualmente —como es
el caso de las regiones/dreas de vieja industriali-
zacién.

Este consenso implicito gira alrededor de tradi-
cionales ideas liberales provenientes del siglo XIX,
actualmente en auge entre los paises desarrotlados
y que abogan por la reduccion del papel protector
del Estado y de su politica de subvenciones y/o prés-
tamos sin contrapartida de probada viabilidad, asi
como por la clara asuncién del riesgo que caracte-
riza al empresario shumpeteriano, y la cldsica idea
en los dmbitos de izquierda de la autogestién y par-
ticipacion de decisiones que afectan a la comuni-
dad. Naturalmente la idea ultima diverge: indivi-
dualismo versus federacion de pequefias comunida-
des; sin embargo, existe una analogia en lo refe-
rente a la capacidad de la sociedad civil para resol-
ver sus problemas siempre y cuando existan las con-
diciones estructurales para ello. El papel del Esta-
do es el que diferencia nitidamente ambas posturas:
cese del intervencionismo (explicito ya que impli-
cito siempre existe, ejemplo la politica monetaria
que afecta a todos los niveles de produccion) de-
tractor de recursos en el primer caso y apoyo —a
través de legislacion y medidas diferenciadoras—
a las PYMES y distintoes tipos de iniciativas colec-
tivas, en el segundo (2). El programa ILE (Iniciati-
vas Locales para la creacién de Empleo) de la OC-
DE del que informaremos mds adelante, trata de lo-
grar este equilibrio.

2. INICIATIVAS LOCALES PARA EL
EMPLEO

En los dltimos afos han proliferado medidas, ini-
ciativas, acciones y programas para la proteccién
del empleo existente y creacién de nuevo empleo,
por parte de las autoridades locales en la prictica
totalidad de los paises de la OCDE, siempre con
cardcter auténomo, donde el desempleo estructural
ha llegado a alcanzar cotas alarmantes similares en
algunos casos a las endémicas del tercer mundo aun-
que los casos y las razones fueran distintas.

En julio de 1982, establecido por el Consejo de
Organizacion de la OCDE, se crea el Programa de
Accién y Cooperacion sobre Iniciativas Locales para
la Creacion de Empleo (I.L.E.). En el momento

(2) Ver Boddy (1983), GLC (i1985), Goodwin y Duncan (1986).



ac ‘wiidiarse culndva cont 13 pandcipames: Alema-
nia, Austria, Canadd, Dinamarca, Espafa, Finlan-
dia, Francia, Irlanda, Italia, Holanda, Portugal, Sue-
cia, y la Comisién de las Comunidades Euro-
peas. Posteriormente se ha admitido la participacién
de Grecia y Turquia, Australia y los Estados Uni-
dos, actuando Japoén como observador.

El programa de actividades de las I.L.E. preten-
dia diagnosticar y dar recomendaciones sobre la per-
cepcion a nivel local de los problemas econdémicos
y de empleo, y las diversas respuestas que se esta-
ban dando de iniciativas auténomas, persiguiendo
objetivos de creacién de empleo duradero y de em-
presas nuevas y viables. En este sentido, las ILE
constituyen hoy dia un buen marco de referencia pa-
ra las iniciativas de empleo hechas desde los ayun-
tamientos, por su cardcter especificamente local y
globalizador en lo que se refiere a reunir experien-
cias adquiridas en todos los pafses de la OCDE.

Eran sus objetivos principales los siguientes:

—«Promover el intercambio de experiencias e in-
formaciones sobre las iniciativas locales de crea-
cién de empleo.

—Poner a punto métodos y dispositivos para la
evaluaciéon econdomica y social de estas
iniciativas.

—Brindar asistencia técnica a los pafses miem-
bros participantes en orden a la posible elabo-
racion de programas nacionales que favorezcan

el desarrollo econémico local y la creacion de
puestos de trabajo» (OCDE, 1984, p. 13).

Las razones alegadas por la OCDE para la pues-
ta en marcha del programa fueron fundamentalmente
tres:

1. Elparoy la necesidad de favorecer ¢l desatrro-
llo regional y local, hacen imperativa la crea-
cién de auténticas posibilidades de empleo.

2. La necesidad de estimular las inversiones y el
hecho observado de que la mayor parte de los
nuevos empleos creados lo son en pequefias y
medianas empresas, lo que ha llevado a las auto-
ridades nacionales y locales a estudiar férmu-
las mas flexibles a escala reducida.

3. Las politicas de oferta que se asume que esti-
mulan el espiritu de empresa y la asuncién de
riesgos, han sido adoptadas por la mayoria de
los paises.

Las distintas reflexiones y estudios realizados en
los paises de la OCDE sobre desarrollo enddgeno
durante la crisis, que han girado alrededor de la idea
de «desarrollo comunitario» (3) del Programa de Ac-

cién Cooperativa de la OCDE, (Vdzquez, 1983,
1984; Granados, Segui, et alia 1983, Seniglia Con-
ference 1983), han dado origen a diversas lineas de
investigacion entrecruzadas referentes a las deno-
minadas economfa difusa, sumergida, desarrollo ru-
ral, desarrollo intermedio, no metropolitano, nue-
vas tecnologfas, alternativas de produccidn, inicia-
tivas locales en ciudades importantes, programacién
de los sistemas productivos urbanos, etc., adoptan
posiciones neutras en unos casos, €n otros no tan
neutras, sobre el funcionamiento del mercado, y,
sobre todo, sobre las consecuencias que las deno-
minadas nuevas economias de produccion estén ori-
ginando en el mercado de trabajo: ya que si bien
puede ser cierto que la flexibilidad conlleva aspec-
tos positivos sobre todo de cara a la Formacion Bruta
de Capital al disminuir los salarios reales y aumen-
tar, por lo tanto, la competitividad y el empleo, tam-
bién es cierto que da origen a otras consecuencias
gue pueden traspasar el umbral de lo socialmente
permitido y que se da en todas esas nuevas formas
de produccién y de trabajo.

El factor clave del Programa de Accion Coope-
rativa de la OCDE, precursor de la I.L.E.; es la
movilizacién del potencial enddgeno (Ewans y
Wettman, 1982) considerando las principales cau-
sas de subdesarrollo, la falta de adaptabilidad,
capacidad de innovacién, gestidon y potencial
tecnolégico. En este sentido ya no serian tan
importantes los recursos financieros en si mismos
y si la capacidad empresarial y de asuncién de
riesgos por lo que se rechazan como contraprodu-
centes las politicas de apoyo basadas en créditos ba-
ratos (por debajo del indice de inflacién) y subven-
ciones a fondo perdido.

El excesivo énfasis puesto en la figura del em-
presario (de tipo shumpeteriano) tiene como obje-
tivo subrayar la importancia del riesgo y la racio-
nalidad, lo que no es impedimento para diseiiar ini-
ciativas colectivas siempre que se guien por normas
de mercado y no a base de permanentes subven-
ciones.

Estas condiciones y observaciones, no obstante,
habria que matizarlas dependiendo del espacio eco-

{3y Eldocumento CT/RUR/19 entiende «desarrollo individualizado»
(p.10) como el que se habia utilizado en las politicas anteriores
de empleo: aprendizaje individual, asesoramiento, politicas de
subvencién a los salarios para los grupos desaventajados dentro
del mercado de trabajo. Este modelo de politica de empleo se
contrapone al propugnado ‘desarrollo comunitario’ que consis-
tirfa cn ¢l desarrollo y potenciacion de los recursos de la comu-
nidad a través de la planificacién efectiva, gestidén y financia-
cidn. En definitiva se tenderia a una simbiosis de los dos con
un ¢nfasis superior ¢n ¢l scgundo,
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némico de que se trate, ya que la gestion no se im-
provisa y serd diferente segtin la region y su tradi-
cién empresarial.

En cualquier caso, estos programas responden a
una realidad generalizada en la mayoria de los pai-
ses de la OCDE: el creciente interés por parte de
las autoridades locales en la promocién econémica
(4). Asi Zaragoza creaba en 1983 el servicio Mu-
nicipal de Fomento del Empleo Cooperativo, Gé-
nova ponia en marcha un plan para luchar contra
el declive de su zona industrial mediante la rees-
tructuracion de su antigua base productiva y el re-
ciclaje de su mano de obra, Turin pone en marcha
a finales de los setenta el plan «jévenes» como par-
te de la reconquista de la ciudad, con el fin de su-
perar la marginacion, la droga, el paro...; en oto-
no de 1982, Suecia iniciaba un programa de sub-
venciones particulares a los ayuntamentos para la
financiacién de actividades para jévenes en espera
de formacién o de trabajos coyunturales; Roubaix
creaba en 1977 un Secretariado para la Accién Eco-
némica y el Desarrollo de la ciudad a través de la
famosa férmula conocida como «el concierto de Plan
Estado—Ciudad»; en Sabadell se creaba, en 1981,
la concejalia de Trabajo y Fomento, inicidndose el
proceso «Sabadell propone»; por su parte, en 1975,
la regién del Piamonte aprobaba su primera ley que
preveia actuaciones en favor de los Ayuntamientos
para la creacion de dreas industriales equipadas; en
Francia se producen experiencias locales en Besan-
c¢on, Marsella o Saint Etiéne, ademads de la comen-
tada en Roubaix; en Espana, al margen de las ya
mencionadas, también existen experiencias pione-
ras en Barcelona, Sant Adrid del Besds, etc.

Hemos de destacar que muchas de estas iniciati-
vas, por el hecho de su cardcter «local», estaban li-
gadas a procesos de planeamientos urbanos y regio-
nales, de recuperacién de ciudad y de organizacién
territorial. En este sentido, los procesos econémi-
cos que comentamos estdn ligados con los andlisis
espaciales urbanos y territoriales, y en estos andli-
sis encuentran gran parte de sus recursos y alterna-
tivas tedricas capaces de dar respuestas a las diver-
sas situaciones de crisis.

En nuestro pais, la O.M. de 21 de febrero de
1986, cuyo precedente es el denominado «Promo-
cioén de las iniciativas locales para la creacién de
empleo» dispuesto por el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, a través de la Unidad de Protec-
cién al trabajo, mediante la Orden Ministerial de
6 de julio de 1983, establece cinco programas de
apoyo para la creacion de empleo similares a los
apuntados en ¢l programa de la OCDE (5):

1. Apoyo al empleo de cooperativas y sociedades
laborales.

2. Promocion del empleo auténomo.

3. Promocidn de iniciativas locales para la crea-
cién de empleo.

4. Apoyo salarial para la contratacion de mujeres
en profesiones y oficios en los que se encuen-
tran subrepresentadas.

5. Integracién laboral del minusvalido.

Las caracteristicas mds importantes de estos pro-
gramas de cara a la promocidn de empleo son:

—Las subvenciones por trabajador(a) empleado(a)
(médximo 250.000 ptas. en caso de sociedad la-
boral —art. 4—; maximo de 500.000 ptas. en
caso de las [.LL..E.), siempre que hayan estado
inscritos(as) en la correspondiente oficina de
empleo y tengan menos de 25 afios.

—Las subvenciones financieras sobre los intere-
ses (hasta 6 puntos —art. 4b.—) de las inver-
siones en capital fijo (hasta el 25%), formacién
profesional, asesoria juridica a través del Mi-
nisterio de Trabajo, y 50% en caso contrario
—art. 6— .

—Subvencién tnica de 250.000 ptas. por empleo
auténomo (art. 15).

—Las ayudas se duplicardn en caso de ser pro-
yectos aprobados por el Fondo Social Europeo
(art. 19).

Asimismo tendrian consideracién de ILE las ini-
ciativas destinadas a construccion o reparacion de
instalaciones cuando las mismas sean realizadas: a)
por los agentes publicos y/o privados mediante un
concierto que determina el uso posterior de titula-
res de ILEs durante cinco afios mediante el pago
de alquileres; y b) por los promotores de ILEs a tra-
vés de conciertos con la autoridad local y cuyas ins-
talaciones sirvan de soporte a las iniciativas.

(4) Existen miltiples ejemplos tanto a nivel nacional (SIAR 83, SIAR

85), Ceumt Agost-Sept 1985), como internacional (Cadernos Mu-
nicipais Sept 1985); Revista Alfoz 31; OCDE —Feed back ILE—
1986).

(5) Los programas de la OCDE son:

1. Intercambio y difusién de¢ informacién.

2. Diversificacion industrial y creacién de empleo en las eco-
nomias locales.

3. Innovacién y desarrolio de las ILEs en las regiones y paises
menos industrializados.

4. Nucvas funciones de las colectividades locales en el desa-
rrollo econémico y la creacién de empleo.

5. Creacion local de empleo: necesidades en materia de inno-
vacién, de informacién y de tecnologfas apropiadas.

6. Necesidades de los nuevos empresarios y las ILEs en mate-
ria de aprendizaje, formacién y servicios de apoyo.



7. {44 AVUNTAMIENTOS ANDALUCKES
ANTE LA PROMOCION ECONOMICA

De este proceso de «dindmica econdmica locals,

" los ayuntamientos andaluces no se han excluido.
Desde que los ayuntamientos democraticos inician
sus andaduras, muchos de ellos son conscientes de
los graves problemas de paro y desarrollo que tie-
nen sus ciudades y provincias, y desde esta concien-
cia surgen iniciativas pioneras en la promocién eco-
némica, unas veces directa o como agente dinami-
zador, y otras como intermediario entre la admi-
nistracién de rango superior y los agentes econd-
micos locales (empresarios, parados, sindicatos,
etc...). Los ejemplos han sido variados, tal es ¢l caso
de Puente Genil, en la Vega cordobesa, con una di-
ndmica empresarial importante a partir de la rein-
version de los beneficios agrarios en empresas trans-
formadoras de productos agricolas e industriales;
Marinaleda, donde al contrario del vecino Puente
Genil, esta dindmica nace de la propia conciencia
colectiva del paro agricola y son los propios brace-
ros y sus sindicatos quienes asumen la direccién de
esta dindmica; Motril, en la costa granadina, nu-
cleo central de una vega rica pero con importantes
problemas de reconversién de sus productos agri-
colas; el Burgo, en la serranifa de Ronda, donde su
alcalde, un maestro, es capaz de potenciar y mover
todo un pueblo en busca de recursos e ideas: vivien-
da, regadios, nuevos productos agrarios, suelo in-
dustrial; Ubrique, situado al noroeste de la provin-
cia de Céddiz, donde a partir de una actividad labo-
ral centrada en la industria manufacturera de la piel,
inicia un proceso de relanzamiento, modernizacion
y comercializacion de sus productos; los pueblos de
la Corona Sevillana, sobre todo Lebrija, con un 55%
de su poblacidn activa en paro; o Diputaciones, co-
mo la de Granada y Malaga, la primera promovien-
do estudios y lineas directas de actuacién en gana-
derfa, cultura y potenciacién de la Vega granadi-
na, y la segunda con la creacion del Patronato de
Desarrollo Industrial de Mdilaga (PADIMA), etc.

Posteriormente, la Junta de Andalucia, a partir de
las Consejerias de Economia y Trabajo, serfa sensible
a estas dindmicas e intentarfa apoyarlas en algunos
casos y crearlas en otros. Organismos como el IPIA,
en un primer momento, y COPASA, posteriormente,
iniciaron mecanismos capaces puntualmente de asu-
mir y dotar, segiin los casos, estas experiencias, a
partir de productos concretos: la piel en Ubrique,
el marmol en Macael, la joyeria cordobesa, etc.

Por otra parte, y bajo la supervisién de la Conse-
jeria de Trabajo y Seguridad Social, nacen las Uni-

dades de Promocién de Empleo, a partir de 1985.
Las U.P.E. son un intento por parte de las autorida-
des autondmicas de colaborar orgénicamente con los
ayuntamientos en la promocién de empleo, en base
auna nueva filosoffa: se concreta su desarrollo den-
tro de los programas de Fomento del Empleo (6) —
Decreto 142/85, de 26 de junio, BOJA 70 de 12 de
julio—, y la Orden de 29 de julio, BOJA 78 de 9
de agosto— donde se desarrolla el Decreto; y el Pro-
grama de Apoyo a las Iniciativas de Promocidon Eco-
némica de los Entes Locales Andaluces —Decreto
150/85 de 10 de julio, BOJA 75 del 30 de julio de
1985 y la reciente Orden del 22 de mayo, BOJA 55
del 10 de junio de 1986. En el momento actual exis-
ten ya 28 U.P.E.s repartidas por todas las provin-
cias andaluzas de la forma siguiente:

Personal adscrito (contratados)

U. P. E.

Técnicos Auxiliares

3]

Campo de Gibraltar
Sanlicar de Barrameda
Bacna

Fuente Palmera
Montoro
Penarroya/Pueblonuevo
La Rambla

Bonares

Lepe

Mancom, Costa de la Luz
Alcald de Guadaira
Lebrija

Morén de la Frontera
Villanueva de! Rio y Minas
Albox

Cuevas de Almanzora
El Ejido

Alhama de Granada
Baza

Motril

Andijar

Beas de Segura

Ubeda

Antequera

Coin

Pizarra

Ronda

Vélez-Milaga

TOTAL
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(6) Los programas de fomento de empleo a desarrollar por la Conse-

jerfa de Trabajo y Seguridad Social son los siguientes:

1. Ayuda a la colocacion de jévenes que acceden a su primer
empleo.

2. Conciertos con ayuntamientos y otras administraciones puiblicas
para la colocacidn de jévenes que acceden a su primer empleo.

3. Ayudas a la reinsercién socio-profesional de jévenes con es-
peciales dificultades para acceder al mercado de trabajo.

4. Unidades de promocién de empleo.

5. Ayuda a Jas acciones tendentes a la elaboracién y puesta en
marcha de proyectos que generen o mantengan cmpleo,

75



76

El citado decreto en su articulo 18 especifica la
finalidad de las U.P.E.s: la investigacién y promo-
cion de las posibilidades de empleo local mediante
la explotacién de los recursos endégenos. Para ello
se recomienda la participacion de los agentes loca-
les, asi como un 4mbito comarcal en su actuacion
(art. 19). Las ayudas a las U.P.E.s consisten en dos
tipos de subvenciones, cuya vigencia mdxima es de
un afio, y serin gestionadas por la Consejeria de Tra-
bajo y Seguridad Social:

—Subvencién de hasta el cien por cien de los cos-
tes salariales de los trabajadores que integren la
U.P.E.

—Subvencién de los costes de funcionamiento de
la U.P.E. hasta un setenta y cinco por ciento del
impotte total.

En este mismo sentido el Programa de Apoyo a
las Iniciativas de Promocién Econémica de los En-
tes Locales Andaluces, a cargo de la Consejeria de
Economia e Industria, contempla las siguientes
actividades:

—Asesoramiento para la elaboracion de un Pro-
grama Integrado de Promocién Econémica.

—Asesoramiento para la elaboracién de dicho Pro-
grama y los estudios de viabilidad de los pro-
yectos contenidos en el mismo.

—Informacién sobre todos los canales de finan-
ciacién del sector publico y/o privado.

—Posibilidad de subvencion directa a algunos pro-
yectos por parte de la Consgjeria, sin poder su-
perar por si misma o combinada con otras ayu-
das de la Administraciéon Autonémica el 75%
del coste total de la actuacién.

—Constitucién de un Comité de Coordinacion de
los distintos agentes cuando la realizacién del
programa afecte a varios érganos de la Admi-
nistracion Autondmica y/o Local.

Como hemos comentado, aigunas U.P.E.s ya ha-
bian iniciado estas dindmicas por iniciativa de los pro-
pios ayuntamientos antes de la publicacién y desa-
rrollo del Decreto menciondo, por ello ya se pue-
den apuntar algunas ideas sobre ¢l el funcionamien-
to y efectividad de la promocién local. Las fichas
de seguimiento de las mds antiguas (¢j. Alcald de
Guadaira y Lebrija) demuestran lo positivo de la ex-
periencia en base a la animacién conseguida entre
los agentes reales y/o potenciales locales aunque, qui-
z4s, al encontrarse dentro de una maquinaria admi-
nistrativa en algunos aspectos compleja y alejada de
la necesaria flexibilidad y rapidez que exige la dind-
mica econémica del micro-mercado, las convierte en

excesivamente dependientes y poco 4giles, por lo que
seria recomendable en todos aquellos casos que fuera
posible convertirlas en empresas de servicios publi-
cos, con el cardcter de sociedad andnima que evita-
ria la excesiva burocratizacién de algunos de los tra-
mites. Por otra parte el tipo de actividad quz des-
arrollan confirma este cardcter de empresas de ser-
vicios, ya que la mayoria de las consultas que res-
ponden (cerca del 80%) se refieren a los posibles ca-
nales de financiacién existentes, cada dia mds diver-
sificados y complejos en su tramitacién y obtencion
y el resto sobre asesoramiento técnico (contable, fis-
cal, tecnoldgico, industrial, marketing..) incluidos
los estudios de viabilidad.

Este caracter de sociedades anénimas de servicios
publicos, obligaria a presentar balances anuales, al ser
competitivos en el mercado, utilizando en lo posible
mecanismos de rentabilidad y una permanente mejo-
ra de los servicios, que evitarfan convertirlas en nue-
vas oficinas administrativas, «caritativas» y sin inicia-
tiva propia. La Junta de Andalucfa y los ayuntamien-
tos formarian parte de la junta directiva de dichas so-
ciedades, evaluando y financiando segiin las necesi-
tades y rentabilidades los «proyectos» presentados.

En otro orden de temas, es necesario la tan co-
mentada coordinacién y coherencia entre las distintas
administraciones puiblicas operantes en un drea con-
creta, y aunque algunos esfuerzos se realizen en esta
direccién, como es el caso del segundo decreto co-
mentado, es una realidad la pérdida de recursos que
se produce por ¢l solapamiento de tareas, asi como
el aumento en la confusién de los potenciales
beneficiarios.

En este mismo sentido la concesion de las U.P.E.
no se hace siguiendo criterios econdmicos y terri-
toriales, sino basicamente criterios «politicos». Ge-
nerando nuevos solapamientos en las competencias
de las U.P.E. sobre una misma drea o poniendo
U.P.E. en dreas que no tienen capacidad por s mis-
mas de darles credibilidad.

Los criterios de localizacién de las U.P.E. deben
de ser mds coherentes, de cardcter mds comarcal
en algunos casos, o ligados a dreas con capacidad
de generar proyectos varios o a bolsas importantes
de paro o dreas econdmicas especificas (drea de
montaiia, drea de proteccion medio-ambiental...) o
a dreas metropolitanas, etc...; en cualquier caso se
deben localizar las U.P.E. con criterios y objetivos
basados en la viabilidad econémica de las mismas,
bien por los proyectos que van a asumir o por su
localizacién estratégica, y no dejarlos caer sin nin-
gun tipo de criterios.



Lo rvapuaws af vpo de cinprosas gue se acugon
usualmente a las U.P.E., no existe una tipologia cla-
ra aunque la mayoria estdn |6gicamente ligadas di-
recta o indirectamente al sector agropecuario y su
financiacion se distribuye de la forma siguiente:

—Financiacion propia, entre un 30 y un 40% del
total.

—Subvenciones y créditos subvencionados, 50%,
—Crédito privado, menos de un 10%.

Como resumen de este primer balance se pueden
apuntar las grandes lineas de actuacién que han te-
nido las U.P.E.s mds dindmicas:

—Informacioén. Boletines informativos, acceso a
los beneficios de las Administraciones publicas.

—Promocidn. Dinamizacién del potencial endd-
geno de una zona determinada.

—Asesoramiento. Estudios de viabilidad, anali-
sis contables, financieros y juridicos, estudios
economico-financieros.

—Formacion. Talleres Ocupacionales, cursos del
INEM, convenios con empresas para el con-
trato temporal y subvencionado de aprendices
en practicas, formacién en la gestién empresa-
rial, creacion y formacién del espiritu
cooperativista.

—Animacion. Promocién de reuniones de poten-
ciales agentes locales, hotel de empresas, oferta de
suelo industrial, incentivos fiscales, locales, etc.

4. PERSPECTIVAS ACTUALES PARA LAS
CORPORACIONES LOCALES EN LA
PROMOCION ECONOMICA

Después de lo comentado, de alguna forma, se
podrfa pensar que nos encontramos inmersos en un
proceso de transferencia de competencias, desde las
administraciones centrales, a las regionales o loca-
les (7). Esta tendencia a la descentralizacién ha si-
do generalizada en la mayoria de los paises de la
OCDE, en unos durante los afios 70 (Bélgica, Di-
namarca, Holanda), v en otros mds recientemente:
Espaiia, Francia y Grecia.

Y aunque st bien es cierto que esta descentraliza-
cion en beneficio del nivel mds bajo de la adminis-
tracion local estd justificada, en cuanto se refiere
a unidades que encierran una posible capacidad ad-
ministrativa moderna y racional, o pequefias uni-
dades caducas facilmente realizables. También es

cierwo gue esta descentralizacion, no siempre ha si-
do seguida, ni implica, necesariamente un reforza-
miento de los poderes de la administracion local,
ni siquiera cuando esta descentralizacién se produ-
ce a nivel regional.

A su vez, para algunos, esta descentralizacion a
menudo ha supuesto una maniobra de las autorida-
des centrales para delegar el «coste politico» de los
efectos de la crisis y la desagradable tarea de con-
seguir nuevos impuestos y ello con pocas o ningu-
na contraprestacion a cambio. Es una visién un tanto
brutal, pero entre la disyuntiva de aumentar los im-
puestos o de reducir los gastos piiblicos, entre los
que se encuentran las transferencias de fondos a las
administraciones locales, ciertos gobiernos han pre-
ferido reducir los gastos publicos y con ellos las
transferencias de fondos a los ayuntamientos o en
todo caso pasar el regalo envenenado de la decision

a los ayuntamientos y regiones. No en vano la des- .

centralizacion ha ido ligada a la crisis fiscal y fi-
nanciera de los Estados.

En cualquier caso, como dice Josep Roig: «... la
coincidencia entre cambios en los hechos econémi-
cos, cambios en las teorias, y cambios en las institu-
ciones nos llevan a pensar que estamos ante modifi-
caciones estructurales de gran importancia». Y que
dentro de estas modificaciones, el papel que las ciu-
dades estdn jugando y van a jugar es significativo en
la definicién del nuevo modelo econdmico y territorial.

Bien es cierto que dentro de esta problematica la
tradicion que tienen las corporaciones locales en te-
mas econdémicos ¢s muy limitada, exceptuando al-
gunos casos como Barcelona, pionera en estos te-
mas, y que ademds disponen de muy pocos recur-
$0S para asumir estas nuevas responsabilidades, so-
bre todo en las grandes y medias ciudades someti-
das a profundas crisis financieras provocadas por
la prestacion de servicios de baja productividad e
intensivos en mano de obra, en donde el vacio de
un medelo de financiacion para las haciendas loca-
les de acuerdo con sus competencias actuates se es-
td haciendo notar gravemente. En cualquier caso,
de la misma forma que existen departamento de ce-
menterios, transportes, urbanismo y otros, deberia
existir el departamento de economia o de planifica-
cién econdémica. Y de la misma manera que existe
la figura del interventor, aparejador o arquitecto mu-
nicipal, deberian existir economistas o planificadores
municipales, responsables a nivel local de 1a politi-
ca de promocién econdmica.

(7)  Ej. Salud, Educacién, Beneficiencia, Transporte. Para este de-
bate ver nuestro trabajo Granados y Martins (1982),
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De hecho los ayuntamientos poseen hoy dia ma-
yores competencias en temas que directa o indirec-
tamente interfieren en la vida econdmica (8); estas
van desde el comercio, transporte, imposicién o ren-
tas a la regulacién del suelo, vivienda o planifica-
cidn urbana, entre otros. Y estas competencias, que
en algunos casos s6lo son parciales, se realizan desde
una entidad que en la mayoria de nuestras ciudades
constituye la primera empresa por el nimero de tra-
bajadores y que a través de concesiones, contratas
o empresas subsidiarias, representa el agente eco-
némico con mayor incidencia en la ciudad (9).

Este debate sobre el proceso de descentralizacion
entre los dos niveles administrativos ha estado de
permanente actualidad en Francia primero hasta
1982, Gran Bretana durante los siete afos de ma-
yoria conservadora (10), y, dltimamente, Espana
con ocasion de la controversia sobre la nueva Ley
de Bases de Régimen Local de 2 de abril de 1985.

En Francia la Ley 82-213 (11) permite en su des-
arrollo la posibilidad de que los ayuntamientos es-
tablezcan ayudas dircctas (primas al empleo, crea-
cién de empresas, bonificacién de intereses) o in-
directas (adquisicion de edificios industriales para
su posterior venta o alquiler, avales). En Espaiia so-
lamente el articulo 86 de la nueva Ley de Bases abre
la posibilidad de que las Corporaciones Locales ejer-
zan actividades econdmicas siguiendo el articulo
128.2 de la Constitucién. Si bien hay que conside-
rar este articulo mds como un resquicio, que como
una verdadera competencia municipal a cualquier
forma de atraccién en la esfera econémica, con lo
que este articulo es mds bien una férmula de com-
promiso que no la voluntad del legislador de darle
verdadero contenido. Se ha flexibilizado, sin em-
bargo, con respecto a la Ley de Régimen Local de
1955 y su Reglamento de Servicios de las Corpo-
raciones Locales, los modos de gestién de la inter-
vencion municipal en la vida econdmica (dentro del
ambito competencial del comentado articulo 101),
pues con el articulo 83.3b de la nueva ley se susti-
tuye en los modos de gestion de los servicios muni-
cipales, la Fundacién Piblica por Organismo Auto-
némico Local, que gestionaria cualquier tipo de ser-
vicios; y la posibilidad de constituir una sociedad
mercantil 0 cooperativa con capital s6lo parcialmente
perteneciente al Ayuntamiento (art. 85,4.¢) en sus-
titucién de la Empresa Mixta de la Ley de 1955.
A pesar de lo limitado de dichas medidas, éstas abren
un camino que habria de ampliarse y desarrollarse
por distintas leyes sectoriales y, sobre todo, a tra-
vés de la puesta en marcha de algunos proyectos,
lo que las nuevas tendencias del municipalismo pro-

gresista britanico denomina «propaganda by exam-
ple» (12), que corresponderia con la maxima ma-
chadiana ‘se hace camino al andar’

Teniendo en cuenta lo comentado, asi como la
experiencia adquirida por otros municipios espafioles
y europeos, se pueden establecer a modo de sintesis
las siguientes consideraciones y/o recomendaciones:

—La urgente necesidad de un desarrollo apropiado
de la nueva Ley de Bases de Régimen Local
que potencie la participacion, como agente ac-
tivo, de los ayuntamientos en la promocién de
actividades productiva en el municipio, inclu-
$0 COMO CO-inversor.

—El disefo de una politica a largo plazo de for-
macidn de futuros animadores de desarrollo y
que implica wna estrecha colaboracion de las
Consejerfas de Economfa, Trabajo y Seguridad
Social y la Universidad y Escuelas de Forma-
cion Profesional.

—Creacion de sociedades mixtas de capital-riesgo,
cuyo funcionamiento se rija por criterios de ren-
tabilidad econémica.

—Creaciodn de sociedades de promocién y aseso-
ramiento independientes del Presupuesto Mu-
nicipal y con tendencia a autofinanciarse a las
que se les exigirfa presentacion periddica de
resultados.

--Posibilidad de disefiar planes o Ponencias de
Desarrollo Econdémico y Social de una ciudad
y/o de mancomunidades dentro de una estrate-
gia global de creacién de empleo y de incenti-
var la vida econémica de la ciudad. Para ello,
las ayudas y subvenciones por parte del gobier-
no regional tendrian que poseer un esquema te-
rritorial definido con anterioridad a fin de evi-
tar solapes innecesarios y hacer mds efectivas
las acciones de las distintas Consejerias que se
concretan en cada ayuntamiento concreto.

(8) Véase al respecto el articulo 101 de la Ley de Bases de Régimen
Local de 24 de junio de 1955 que permita a los ayuntamientos
actluar sobre sectores bdsicos de la vida econdmica local.

(9)  Por poner ¢l cjemplo de Barcelona, la actividad municipal re-

presenta el 6% del PIB de la ciudad, con una plantilla de 11.000

funcionarios y 2.000 contratados y otros 24.000 empleos en 22

organismos auténomos, lo que le convierte con su presupuesto

de 140.000 millones de pesetas en la primera empresa de Cata-

luna. (Serra, 1986).

Ver Duncan (1983), Ducan y Goodwin (1986) y Sheffield City

Council (1981).

El articulo, ‘Le nouveau régime juridique des interventions éco-

nomiques des collectivités locales’ de J.C. Nemery, A J.D.A_,

1983, nimero 2, hace un buen andlisis de la ley.

(12) H. Wainwright (1985).

(10)
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Lhunnificacidn y wolaboracidn de tus agenws fo-
cales —sindicatos y empresarios, potenciales o
reales— con el proyecto municipal. En el caso
de no existir dichos agentes innovadores, el
Ayuntamiento ha de ejercer de catalizador de
la promocion, bien directamente o bien crean-
do sociedades mixtas de trabajo asociado o coo-
perativas de produccion y, sobre todo, de se-
gundo nivel (comercializacion).

—La empresa publica local ha de regirse, en lo
posible, por criterios de rentabilidad econémi-
cay, en su defecto, debido a las caracteristicas
del servicio, por la mayor racionalidad ya que
constituyen las actividades con mayor detrac-
cion de los recursos municipales. En su defen-
sa hay que decir, sin embargo, que el gran de-
bate sobre la empresa piiblica estd todavia por
hacerse en Espafia ya que en si misma no tiene
que ser anticconémica -—con la excepcion de
algunos servicios no productivos— y que no se
han seguido politicas de financiacion apropia-
das, por la que la mayoria de ellas estdn
descapitalizadas.

—Acciones de coordinacién para articular eficaz-
mente la contratacion de parados a través del
INEM y el desarrollo de los Planes de Empleo
Rural. Apoyando experiencias de auto-empleo,
especialmente de jovenes parados, evaluando
la viabilidad de las propuestas que se presen-
ten ¢ informando sobre prestaciones por desem-
pleo (como la actual que permite el pago de for-
ma acumulada). Colaboracién con ¢l INEM y
las Cdmaras de Comercio, con el fin de apo-
yar proyectos en la forma que tradicionalmen-
te se denominan «viveros de empresas». Cola-
boracién con las Universidades para activida-
des de investigacion, creacién de becas-salarios
o creacién de talleres de formacidn, etc...

Creaci6n de oficinas de Iniciativas de Desarrollo
Econdémico y Social, con el fin de coordinar las
iniciativas promovidas por cualquiera de las
areas y servicios del Ayuntamiento, encamina-
das a fomentar la actividad econémica y a la
mejora del nivel de empleo; estudiar la capaci-
dad de accién mas eficaz con los recursos y
campos municipales; investigar las actividades
econémicas ajenas al ayuntamiento con el fin
de estimular inversiones generadoras de empleo
y fomentar el desarrollo de la economia social.

—Agrupacién de municipios para la aplicacién de
determinadas politicas econémicas locales con
el fin de obtener un umbral minimo de pobla-

cidn que perniita cierto éxito y viabilidad. Es-
te umbral dependerd de las caracteristicas socio-
ccondmicas de cada zona.

—Aumentar la autonomia financiera municipal,
importante lastre para la promocién econémi-
ca local, mas grave en los municipios espafio-
les que en los europeos con mayor tradicién mu-
nicipalista. Sin embargo, tampoco existe ni tra-
dicién ni cualificacién por parte de los munici-
pios espafioles para obtener recursos financie-
ros en el mercado libre de capitales.
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