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Los incentivos regionales tratan de influir en las decisiones empresa-
riales de localizaci6n con el objetivo de favorecer el desarrollo de ciertas
zonas para reducir los desequilibrios interterritoriales. El sistema es-
pafiol de incentivos regionales, en el que confluyen normas estata-
les, de las CC.AA. y de la U.E., conforma un sistema discrecional de
subvenciones directas para la adquisicién de bienes de capital fijo. En
este articulo se analiza el sistema espafiol a partir de sus caracteristi-
cas de coordinacién, transparencia y flexibilidad y de algunos datos
sobre su aplicacién. A continuacidn, en términos generales y para el
caso espanol, se estudian algunos problemas del sistema de incenti-
vacién, la transparencia, la coordinacion y las dificultades de analizar
los resultados de las politicas de incentivos regionales.

Palabras clave: politica regional, incentivos regionales, ayudas pabli-
cas a la inversion empresarial.

1. INTRODUCCION: CONCEPTOS GENERALES

La incentivacién regional se inscribe dentro de la bateria de instrumentos
con que cuenta la autoridad econdmica, y, en particular, dentro del grupo des-
tinado especificamente a la politica regional, es decir, aquellas actuaciones
ptiblicas que tratan de compensar la tendencia a la bipolarizacién que tienen
las economias de mercado entre centros de desarrollo y zonas atrasadas; si-
tuacién ésta que llega a ser inaceptable, tanto desde el punto de vista de la
equidad, como desde el punto de vista de la eficiencia.

Los incentivos regionales se pueden definir, de forma genérica, como el
conjunto de instrumentos de politica econémica que tratan de influir en las
decisiones empresariales de localizacién de actividades productivas, en favor
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de aquellas zonas cuyo crecimiento econdmico se desea potenciar, con el ob-
jetivo ultimo de reducir los desequilibrios interterritoriales.

Dentro de esta amplia definicién cabe encontrar incentivos bajo diversas
formas; por ello es (til sistematizar las distintas clases de incentivos regiona-
les para disponer de una visién panoramica de los mismos.

Segun la manera de instrumentar los incentivos, se puede hablar de in-
centivos financieros o fiscales. En el primer caso, se trata de subvenciones
directas a la inversion, subvenciones de tipo de interés o subvenciones de amor-
tizacion de préstamos. En el segundo, hablamos de distintos tipos de benefi-
cios fiscales, en forma de exenciones fiscales a la inversién, en las cuotas de
la Seguridad Social, ventajas fiscales en la amortizacién de activo fijo, por la
creacion de empleo, etc.

Atendiendo al procedimiento de concesién, podemos encontrar incenti-
vos automaticos, en los que el cumplimiento de una serie de requisitos califi-
ca de forma inmediata al beneficiario para acceder al incentivo, o discreciona-
les (que no arbitrarios), en los que los proyectos de inversién son evaluados
antes de decidir si son merecedores o no de la subvencion o la cuantia de ésta.

Dependiendo del factor econdmico que se trate de abaratar, los incenti-
vos pueden dividirse entre aquellos en funcién de la inversién realizada o de
los empleos creados. Por otro lado, los incentivos pueden tratar de aligerar
los costes fijos o variables y, en dGltimo lugar, los incentivos pueden ser a fon-
do perdido o reembolsables.

De acuerdo con esta clasificacion, el sistema de incentivos regionales vi-
gente en Espafia en la actualidad se puede calificar de sistema discrecional
de subvenciones directas a fondo perdido a |la adquisicién de bienes de capi-
tal fijo. A continuacién analizaremos mas en profundidad el esquema espafiol.

2. EL SISTEMA ESPANOL DE INCENTIVOS REGIONALES

El sistema de incentivos regionales vigente en la actualidad tiene su regu-
lacion basica en la Ley 50/85, de 27 de diciembre de 1985, de Incentivos Re-
gionales para la correccién de los desequilibrios econémicos interterritoria-
les. Dicha ley persegufa un triple objetivo: en primer lugar, simplificar y racio-
nalizar el anterior sistema de incentivacién disperso en un conjunto de figuras
heterogéneas (Polos de Desarrollo, Zonas de Urgente Reindustrializacién, Gran-
des Areas de Expansi6n Industrial, etc.); en segundo lugar, adaptar la legisla-
cion a la nueva organizacidn territorial del Estado en Comunidades Auténo-
mas; y en tercer lugar, adaptar nuestra normativa a las reglas impuestas por
la Comisién Europea, a la vista de la inminente adhesién de nuestro pais a
la Comunidad Europea.

Quiza este ultimo objetivo haya sido el que, en mayor medida, ha marcado
el caracter del actual sistema de incentivos regionales, ya que la aceptacién
del acervo comunitario, que exigia nuestra incorporacién al proceso de inte-
gracion europeo, llevaba consigo el acatamiento del principio de libre compe-
tencia establecido en los articulos 92 al 94 del Tratado de Roma, que supone
la eliminacidn de las ayudas publicas, con algunas excepciones entre las que
se encuentran, precisamente, las ayudas con finalidad regional.
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Sin embargo, esta excepcionalidad siempre estara subordinada al cumpli-
miento de una serie de dictados de la Comisién Europea (principios genera-
les, delimitacién de territorios, cuantia méxima de las subvenciones e incluso
sectores restringidos'), que han influido de forma muy acentuada sobre los
principales rasgos de nuestro sistema de incentivacién.

Como resultado de todas estas influencias, las principales caracteristicas
del sistema de incentivos regional espafiol son las siguientes:

Coordinacidn

El respeto al principio de libre competencia exige que los esquemas de ayu-
das estatales de los distintos Estados miembros estén coordinados por la Co-
misién Europea. Esta coordinacién se plasma en la elaboracién de un mapa
de zonas susceptibles de recibir ayudas regionales, autorizado por la Comi-
sion para cada pais, con distintos niveles regionales de ayudas maximas, en
funcién de la aplicacién de unos baremos homogéneos que tratan de medir
la riqueza relativa de las distintas regiones europeas.

Ademads, la Comunidad Europea exige que la politica de incentivos regio-
nales se encuentre integrada en los Planes de Desarrollo Regional que debe
presentar todo Estado que desee acceder a la financiacidn del Fondo Europeo
de Desarrollo Regional, a través de los Marcos de Apoyo Comunitarios corres-
pondientes.

A otro nivel, el Gobierno espaiiol ha potenciado la coordinacién de la poli-
tica de incentivacion con las Comunidades Autdnomas a través de la partici-
pacion de éstas; tanto en la elaboracién de la normativa (las propias Comuni-
dades Auténomas proponen la delimitacion de las zonas, dentro del mapa auto-
rizado por la Comisién, y determinan los sectores econémicos que consideran
prioritarios), como en la evaluacién y tramitacion de los proyectos de inver-
sion subvencionables.

Por dltimo, no se puede olvidar la necesaria coordinacion del sistema de
incentivos regionales con otros instrumentos de politica regional o de politi-
cas sectoriales con repercusion en el desarrollo regional, a través de la crea-
cion del Consejo Rector, drgano interministerial encargado de esta tarea.

Transparencia

La segunda caracteristica a destacar es la transparencia del sistema de
incentivos regionales espafiol, en buena medida, como consecuencia de la exi-
gencia de la Comisién Europea. Esta transparencia queda garantizada gracias
a la publicacion, y por tanto, completa accesibilidad, de las normas; ya sean
comunitarias o como parte del desarrollo reglamentario de nuestra Ley de In-
centivos Regionales; lo que permite conocer las siguientes variables funda-
mentales del sistema:

— Las zonas subvencionables, asi como las diferentes cuantias maximas
de subvencién que se pueden conceder en cada una de ellas.

(1) Agricultura, siderurgia, fibras sintéticas, construccién naval y automocidn.
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— Los sectores promocionables, tanto industriales como de servicios.

— Las condiciones minimas que deben cumplir los proyectos susceptibles
de recibir una subvencion, que son homogéneas para todas las zonas (viabili-
dad econdmica, técnica y financiera del proyecto, tamafio minimo, requerimien-
tos de autofinanciacidn, etec.).

— Los tipos de proyectos subvencionables (nuevas instalaciones, amplia-
ciones, modernizaciones y traslados), asi como los requerimientos béasicos de
cada tipo.

— Los conceptos de inversién subvencionable (terrenos, bienes de equi-
po, obra civil, urbanizacidon y obras exteriores, gastos de 1+D, etc.).

— Y por ultimo, pero no menos importante, los criterios utilizados para eva-
luar el proyecto (localizacidn, tamafio de la inversidn, creacidn de puestos de
trabajo, incorporacion de tecnologia avanzada, utilizacion de factores produc-
tivos de la zona, etc.).

Flexibilidad

La flexibilidad del sistema de incentivos regionales se pone de manifiesto
en varias direcciones. En primer lugar, la normativa prevé las modificaciones
que puede sufrir un proyecto de inversién a lo largo de su vida respecto al
planteamiento inicial (retrasos, ampliaciones, etc.). Es por ello que la propia
norma contempla la posibilidad de que la Administracién acepte e incorpore
dichas variaciones en las condiciones de partida.

En segundo lugar, cada proyecto es evaluado de forma individual por los
drganos encargados. Aqul entra la discrecionalidad que ya mencionamos co-
mo caracteristica del sistema espafiol, si bien entendida como una forma de
dotar de flexibilidad al sistema, y nunca como una via libre a la arbitrariedad
a la hora de conceder subvenciones, puesto que, como se ha visto, todos los
elementos que entran en el andlisis del proyecto, incluidos los criterios de eva-
luacién, estan perfectamente previstos y especificados.

Por dltimo, la flexibilidad abarca a la propia instrumentacién de la politica
de incentivos ya que la Ley 50/85 es una norma marco que establece las di-
rectrices basicas, dejando al desarrollo reglamentario la tarea de conformar
elementos, como la cuantia o forma concreta de los incentivos, la cobertura
geografica, los sectores favorecidos, etc., que necesitan seguir una evolucion
paralela a las posibilidades reales del sistema y a las necesidades de reequili-
brio interterritorial de una realidad econémica en constante cambio.

3. ALGUNAS CIFRAS

Una vez presentado formalmente el sistema de incentivos regionales, con-
viene dar algunos datos que ayuden a configurar una idea de c6mo esté fun-
cionando este instrumento en la realidad.

En los casi nueve afios de funcionamiento (1988-1996), la evolucion del
sistema no ha sido ajena a influencias externas, desde el mejor conocimiento
del esquema por parte de los empresarios privados, hasta la coyuntura del
ciclo econémico. En los dos primeros aios el volumen de demanda de incen-
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tivos fue tan elevado que superé todas las previsiones, ello aconsejé el esta-
blecimiento de unos criterios de seleccion de proyectos que sirviesen para in-
crementar la eficacia del sistema.

Finalizada la fase de lanzamiento de la nueva politica de incentivos regio-
nales, las solicitudes registraron un ritmo de entrada més moderado como con-
secuencia del cambio del ciclo econémico en 1992 y 1993, que se volvio a
repetir en 1994 y 1995 y que se esta recuperando en los meses transcurridos
de 1996. En cifras, la demanda de incentivos, acumulada hasta el 30 de junio
de 1996, supone 10.836 expedientes que llevan asociada una inversién de
més de 4,9 billones de pesetas y una creacioén de empleo de mas de 223.344
puestos de trabajo.

Del 94,6% de estas solicitudes (10.252 expedientes), que son los que han
sido resueltos (el resto son expedientes a los que se ha renunciado, o que se
encuentran en espera de completar documentacién o con resolucién pendien-
te), 6.739 (el 65,7%) han sido aprobados. Esto supone una subvencién total
aprobada que alcanza los 496.357 millones de pesetas, es decir, el 21% de
la inversién subvencionable.

En la actualidad los proyectos aprobados que aun estan vigentes son 4.108,
que representan una inversién subvencionable de 1.611.306 millones de pe-
setas, la creacion de 70.646 puestos de trabajo y el mantenimiento de otros
221.383 empleos. La subvencién concedida a estos proyectos es de 304,527
millones de pesetas, lo que representa una subvencion del 18,9% sobre la in-
version subvencionable.

En cuanto a los sectores destinatarios, hay que destacar que existe una
gran variedad, en consonancia con el objetivo del sistema de contribuir a la
diversificacién del tejido productivo de las zonas promocionables. No obstan-
te, sobresalen las inversiones subvencionadas en industrias quimicas, agroa-
limentarias e instalaciones de turismo.

Por dltimo, es interesante conocer la cuantia de las subvenciones efecti-
vamente pagadas, un total de 231.473 millones de pesetas, en su mayor par-
te con cargo a la dotacion de los Presupuestos Generales del Estado espafiol
(el 74,4%), siendo financiado el resto por los fondos comunitarios {(Fondo Euro-
peo de Desarrollo Regional, FEDER, el 25,5%). Atendiendo a los proyectos
subvencionados, hay que decir que del total de pagos realizados desde 1987
hasta la actualidad, 141.187 millones de pesetas corresponden a proyectos
presentados al amparo de la Ley 50/85 y el resto a antiguas figuras de incen-
tivacién que aun estan vigentes.

Es importante destacar que, a pesar del abrumador peso de la proceden-
cia nacional de los fondos, cuando se analiza la evolucién de los pagos desde
una perspectiva histérica, la actualidad muestra una tendencia creciente a la
participacion de la financiaciéon comunitaria debido, fundamentalmente, a tres
razones. En primer lugar hay que tener en cuenta que las antiguas figuras de
incentivacidén gue aun permanecen vivas reciben una financiacién casi exclu-
sivamente nacional, y puesto que cada vez representan una menor cuantia,
el volumen proporcional de fondos a ellas destinados decrece en el tiempo.
En segundo lugar, no podia ser de otra forma, ya que los recortes en la dota-
cién presupuestaria asignada a los incentivos regionales en los Ultimos afios,
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dentro de la politica de contencién del déficit pidblico, han repercutido en la
menor presencia de fondos nacionales en los lltimos ejercicios. En tercer y
dltimo lugar, también las condiciones de cofinanciacién, expresadas por el FE-
DER en el segundo Programa Operativo de Incentivos Regionales (POIR I,
1994-99), han contribuido a esta tendencia ya que, por un lado, se ha pasado
de la cofinanciacién al 50% en el anterior programa a una participacion de
los fondos comunitarios del 70%, y por otro ha crecido la dotacidn financiera
de este segundo programa hasta alcanzar los 60.000 millones de pesetas.

MNo podemos finalizar este apartado sin subrayar el hecho de que, tanto
la disponibilidad de fondos en los plazos previstos y el esfuerzo realizado por
los gestores de los pagos de incentivos regionales, han conseguido agilizar
los pagos de subvenciones de forma que, a 30 de junio de 19986, el expedien-
te pendiente de pago méas atrasado estaba fechado a 30 de abril de 1996.
Con ello se rebate una de las criticas a que se ven sometidos los incentivos
regionales en forma de subvencion directa, que no es otra que la tardanza en
el cobro, frente a la mayor rapidez en la percepcion de otro tipo de incentivos
regionales, como por ejemplo los que toman la forma de beneficios fiscales.

Dentro de estas magnitudes, la Comunidad de Asturias, que representaba
el 5% de la poblacién cubierta en el mapa de incentivacidn vigente hasta 1995,
ha presentado el 4,42% de las solicitudes acumuladas desde la puesta en mar-
cha del actual sistema, proyectos que llevan aparejado un 5,82% y un 3,7%
de la inversion y el empleo total, respectivamente. Los proyectos aprobados
han dado lugar al 10,23% de los pagos totales. Estos datos podrian verse fa-
vorablemente afectados en el futuro gracias a un cambio estructural recien-
te: el mapa espafiol de zonas incentivables autorizado por la Comision, al que
se hizo referencia anteriormente, fue modificado en septiembre del pasado
afio. Uno de los objetivos prioritarios de la Comisidn, a la hora de realizar mo-
dificaciones en la cobertura geogréfica, era el de aproximar en lo posible el
mapa de ayudas piiblicas con finalidad regional al mapa susceptible de recibir
ayudas de los Fondos Estructurales, en otras palabras, hacer coincidir, dentro
de lo posible las zonas beneficiarias de ayudas fundamentadas en la letra a)
del articulo 92.3 del Tratado de Roma a las zonas objetivo n.” 1 de los Fondos
Estructurales, y las zonas correspondientes a la letra c) del mismo articulo
a las zonas objetivo n.° 2 y n.° 5b de los fondos. Este es el motivo de que,
por ejemplo Asturias, que en el mapa anterior sélo podia recibir ayudas regio-
nales en virtud de la letra c) ya citada, (que conllevaba un limite maximo de
incentivacion del 40%, solo para determinadas zonas), haya pasado a ser con-
siderada como regién beneficiaria de las ayudas concedidas al amparo de la
letra a) del mencionado articulo, lo que supone que la Comisién permite ma-
yores techos de incentivacion, en concreto del 45% para toda la Comunidad
Auténoma de Asturias.

4. ALGUNOS PROBLEMAS DE LOS INCENTIVOS REGIONALES

Como ya se ha comentado a lo largo del trabajo, los incentivos regionales
son un sistema vivo que debe ajustarse continuamente a los cambio produci-
dos en el entorno econdémico en el que actian. También, aunque de forma
mas puntual, existen momentos en la vida de los esquemas de incentivacién
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en los que se producen cambios estructurales que afectan de forma muy im-
portante a la efectividad de todo el sistema. Un buen ejemplo de ello es el
momento actual, en el que se estd trabajando en dos frentes bien distintos
pero, a la vez, de gran trascendencia para nuestros incentivos regionales. Nos
estamos refiriendo, en el flanco comunitario, al proyecto de refundicién y mo-
dificacién de las Directrices comunitarias sobre ayudas estatales con finali-
dad regional; y en el plano nacional, a la necesidad de redefinir los Reales De-
cretos de Delimitacidon de las Zonas Promocionables, tras la autorizacion del
nuevo mapa comunitario de septiembre de 1995. Para encarar con unas mini-
mas garantias de éxito todos estos cambios es necesario reflexionar sobre
algunos de los problemas que afectan a los mecanismos de incentivacion re-
gional en general, y al sistema espafol en concreto.

Concentracidn

El objetivo primordial de la politica regional es la discriminacidn positiva
hacia las regiones mas desfavorecidas, es decir, tratar mejor a aquellas zonas
que han entrado en un circulo vicioso de atraso econémico. Es obvio, por tan-
to, que cualquier instrumento de politica regional, en concreto los incentivos,
deben suponer un tratamiento claramente diferenciador entre areas geografi-
cas con distintos niveles de renta, puesto que en caso contrario la discrimina-
cién no existiria y las ayudas estatales se estarfan despilfarrando en forma
de meras subvenciones generales, sin ningun efecto sobre el desequilibrio in-
terterritorial que desean corregir.

El trato geogréfico diferente parece garantizado gracias al estricto méto-
do de aplicacién de las ayudas estatales exigido por la Comunidad Europea?,
que define de forma muy precisa, y de acuerdo con unos baremos homogé-
neos para toda la Unidn Europea, las regiones beneficiarias de ayudas esta-
tles con finalidad regional.

Pero esta diferenciacién no se debe entender sélo en términos estricta-
mente geograficos, también es importante que el tratamiento diferenciador
sea de una entidad relevante, esto es, que la cuantia de los incentivos regio-
nales sea la suficiente como para ser un factor a tener en cuenta por los em-
presarios a la hora de decidir la localizacién de sus empresas. En caso contra-
rio, aunque el sistema de incentivos tuviese un disefio perfecto, la efectividad
del instrumento seria nula.

Y éste puede ser el mayor riesgo que corren los incentivos regionales en
una doble vertiente, comunitaria y nacional. En la Cuarta Encuesta sobre ayu-
das estatales a la produccion industrial en la Unién Europea (documento pu-
blicado por la Comisién Europea en 1995), la propia autoridad comunitaria re-
conoce que del total de ayudas estatales concedidas a la industria en los pal-
ses miembros sélo el 50% tienen finalidad regional, el resto son ayudas
destinadas a objetivos horizontales (consideradas por los autores menos trans-
parentes y de mas dificil justificacién en un mercado (nico) y ayudas a secto-
res concretos. Pero quizd sea mas sorprendente la constatacion de que, den-

(2) DOCE B8/C 212/02 de 12-8-88 y 94/C 364/06 de 20-12-94.
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tro de la tendencia decreciente de estas ayudas estatales a la industria, aumen-
tan las diferencias entre paises en una direccién, cuando menos sorprenden-
te, cada vez es mayor la distancia entre las mayores ayudas industriales con-
cedidas por las cuatro economias principales (Alemania, Italia, Reino Unido
y Francia) y las menores de los palses periféricos (Grecia, Espafia, Irlanda y
Portugal). Esta idea queda perfectamente reflejada en el Cuadro 1 en el que
se han sumado las ayudas estatales a la industria y el gasto comunitario indi-
vidualizado del Fondo Social Europeo (FSE), Fondo Europeo de Desarrollo Re-
gional (FEDER) y las ayudas a |+D susceptibles de ser individualizadas, para
el periodo 1990-1992. En este grafico se comprueba como son las ayudas
estatales concedidas por cada Estado miembro a su industria las que marcan
las diferencias, sin que los fondos comunitarios sean capaces de compensar-
lo. El resultado es que los palses méas desarrollados dentro de la Unién Euro-
pea son también los que mas favorecen su industria con ayudas ptblicas, en
contra de lo que deberia ocurrir.

Esta paradoja podria deberse a un inadecuado reparto entre los fondos es-
tructurales por paises miembros pero, sin entrar en tales disquisiciones, exis-
te otra razon mucho mas obvia: las economia centrales de la Union Europea
disponen de més recursos presupuestarios para destinar a ayudas a su indus-
tria de todo tipo (regionales, horizontales o sectoriales); y esto ocurre tanto
si se trata de ayudas con cargo exclusivo a los fondos nacionales o de ayudas
cofinanciadas (si no existen fondos nacionales no existe ayuda comunitaria).

La correccion de este desequilibrio podria venir de dos vias. O bien se limi-
tan al maximo las ayudas estatales distintas a las ayudas regionales, o bien
se reparten los fondos estructurales de forma que realmente se compense
la situacidn financiera de los paises periféricos. En otro caso la politica regio-
nal no sera discriminadora y, por tanto, no tendra ninguna efectividad.

Pero a nivel nacional también existe ese peligro, si los fondos disponibles
para incentivos regionales procedentes de los Presupuestos Generales del Es-
tado siguen la tendencia decreciente de los ejercicios anteriores, por un lado
se estara reduciendo la posibilidad de que los incentivos regionales sean un
factor de cierta relevancia en la toma de decisiones empresariales y, por otra,
se estaran cerrando las puertas a futuros fondos comunitarios puesto que no
existira posibilidad de cofinanciar actuaciones en este campo. Es cierto que
el contexto de consolidacién presupuestaria que vivimos exige sacrificios en
todos los campos pero la decisién correcta consistird en encontrar el equili-
brio entre ambos objetivos puesto que una incentivacién regional de nula efec-
tividad sélo supone un despilfarro de recursos publicos.

Transparencia

La transparencia es una caracteristica deseable en un sistema de incenti-
vacidn regional puesto que de ella dependen las posibilidades de control de
ayudas que garanticen el funcionamiento del principio de libre mercado. De-
jando a un lado cuestiones relativas a la publicidad y notificacién de las nor-
mativas sobre incentivos, de obligado cumplimiento por mandato de la Comi-
sion, el problema radica en que los niveles de claridad varian mucho segun
la forma de los incentivos regionales. Es muy facil conocer el componente de
ayuda de una subvencidn directa a fondo perdido, pero es mas complicado
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calcular el mismo concepto cuando el incentivo toma la forma de una bonifi-
cacién de intereses, ayudas a la amortizacion de préstamos o, en el extremo,
la concesidon de avales publicos, formas que pueden exigir la disponibilidad
de un tipo de interés adecuado para actualizar los flujos de ayuda otorgados
en distintos momentos del tiempo o la referencia a unos tipos de interés de
mercado representativos, que casi siempre son, cuando menos, discutibles.

En este sentido, aunque nuestra Ley de Incentivos Regionales permite uti-
lizar un amplio abanico de formas, el sistema actual sélo concede ayudas en
forma de subvenciones directas a fondo perdido, lo cual redunda en la trans-
parencia y posibilidades de control de este esquema. No ocurre lo mismo en
otros paises de nuestro entorno en los que abundan incentivos en forma de
desgravaciones fiscales, tipos de interés subvencionados, participaciones pu-
blicas o garantias del Estado en sentido amplio. En el extremo, esta tendencia
podria conducir a una absurda situacién en que las regiones mejor situadas
en la escala del desarrollo econdmico pudiesen atraer més proyectos de in-
version debido a la dificultad de cuantificar y controlar las ayudas estatales.
La transparencia de los incentivos regionales se convierte asl en una exigen-
cia licita e inexcusable.

Coordinacidn

La coordinacién del sistema de incentivos regionales no debe entenderse
s6lo como el consenso entre todos los niveles de decisién implicados en el
desarrollo de este tipo de medidas, sino también como la imbricacién de este
instrumento de politica regional con todos los demas instrumentos que ten-
gan repercusiones regionales.

La superposicién de distintos niveles de administracién pablica tiene un
fundamento indiscutible en las distintas teorfas del federalismo fiscal, sin em-
bargo esto no quiere decir que no esté exenta de problemas. En el caso espa-
fiol, la obligada coexistencia de tres niveles de decisién politico-econémicos,
la Comunidad Europea, la Administracion Central y las Comunidades Autdno-
mas, trae consigo ventajas e inconvenientes. En el haber de dicha situacidn
cabe sefialar la ventaja de tener garantizada la existencia de unas normas de
aplicacién homogéneas en todo el Mercado Unico, gracias a la supervisién
de la Comisidén. En el otro extremo, la participacion de las Comunidades Autdé-
nomas, desde la normativa hasta la evaluacion de proyectos, permite descen-
tralizar decisiones de forma que se tomen por los agentes plblicos més cer-
canos a las regiones interesadas, y por tanto, con méas proximidad al terreno
v la problemaética a tratar.

Pero esta superposicién puede traer consigo problemas de coordinacién,
no sdlo por la mayor carga burocréatica que trae consigo, sino también por el
peligro de que las actuaciones individuales anulen o compensen los resulta-
dos perseguidos por la politica de reequilibrio interterritorial. Nos estamos re-
firiendo a los problemas que puede plantear la superposicidn de esquemas
de incentivos regionales de la Administracién Central y de las Comunidades
Auténomas. En efecto, aunque la Constitucién espaiiola en su articulo 138
establece que «el Estado garantiza la realizacién efectiva del principio de soli-
daridad... velando por el establecimiento de un equilibrio econémico adecua-
do y justo entre las diversas partes del territorio espafiol», esto no es obice
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para que, tanto la Administracion Central como la Autondmica, actuen con
instrumentos propios para la consecucién de este fin. No obstante, la des-
coordinacién podria llevar a una competicién por atraer proyectos de inver-
sion de unas regiones espafiolas a otras a través de la oferta de mayores in-
centivos autonémicos que, ademas de resultar un juego de suma cero para
el pals, podria diluir el efecto reequilibrador de los instrumentos estatales,
agrandando las diferencias regionales en lugar de contribuir a corregirlas. De
nuevo se hace necesario encontrar el punto intermedio entre la libertad de
actuacidn de los distintos niveles de decisién y la necesaria coordinacion en
pro de una mayor eficacia y eficiencia de la politica regional.

Por otro lado, la politica regional dispone de otros instrumentos, como el
Fondo de Compensacitn Interterritorial, e incluso existen instrumentos de po-
litica econdmica en general con notables efectos sobre el equilibrio interterri-
torial, desde las actuaciones comunitarias financiadas por los Fondos Estruc-
turales o el Fondo de Cohesidn, hasta las politicas nacionales de infraestruc-
turas, fomento de |1+ D, Pymes, politicas de empleo, etc. Es necesario por tanto
aunar esfuerzos evitando asi que los resultados de unas queden contrarresta-
dos por las actuaciones de las otras.

Dificultades a la hora de analizar los resultados
de la politica de incentivos regionales

Este dltimo punto quizé sea una de las razones que mejor explique la tra-
dicional falta de atencién prestada a la politica regional. En efecto, se cono-
cen bien las consecuencias tedricas de los incentivos regionales. En un plano
macroecondmico, actiian como compensacion a las externalidades negativas
(congestién) que resultan de un proceso de concentracion de la actividad eco-
ndmica en ciertas zonas y corrigen el despilfarro de recursos que supone man-
tener factores productivos ociosos en otras. Desde un punto de vista microe-
condémico los incentivos regionales tratan de influir en las decisiones empre-
sariales mediante la correccién de los precios de mercado de los factores
productivos, de tal manera que la localizacién de proyectos de inversién en
zonas atrasadas sea mas atractiva.

Sin embargo, las dificultades comienzan cuando se pretenden contrastar
estos fenémenos en la realidad. La propia Comisiéon Europea ha encontrado
dificultades a la hora de evaluar la efectividad de sus instrumentos de pollti-
ca regional, dificultades que se pueden extrapolar a cualquier intento de cuan-
tificar esos resultados en el caso espaiiol. No se puede acudir a enfoques sim-
plistas en los que se comparen magnitudes heterogéneas como el volumen
de ayudas recibidas en concepto de incentivos regionales y la tasa de creci-
miento de las distintas regiones. Habrfa que encontrar un medio de aventurar
cudl hubiese sido la situacién de no haber existido los incentivos regionales,
y también serfa necesario conocer en qué medida han tenido efecto, no sélo
todos los instrumentos de politica regional, sino aquellos que sin tener un ob-
jetivo claramente regional, repercuten sobre la situacion relativa de las re-
giones.

Las dificultades bésicas radican, ante todo, en la falta de informacién es-
tadistica disponible, hay que pensar que las subvenciones regionales pueden
tener efectos sobre la renta y el empleo de un area inferior a una provincia,
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en cuyo caso se podrian encontrar estadisticas sobre la segunda pero dificil-
mente sobre la primera variable.

Estas dificultades, sin embargo no deben ser una causa de abandono, an-
tes al contrario, de las mayores posibilidades de contrastacién de la efectivi-
dad de la politica de incentivos regionales depende su mejor consideracién
dentro del conjunto de instrumentos de politica econémica.
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ABSTRACT

Regional incentives try to influence business placement decisions with
the aim of favouring certain areas in order to reduce interterritorial dise-
quilibria. The Spanish system of regional incentives, in which State,
Autonomous Community and European Union regulations meet
accommodates a discretional system of direct subsidies for the acqui-
sition of fixed capital goods. In this article we analyze the Spanish
systaemn on the basis of its characteristics of coordination, transparency
and flexibility and some data on its application. Then we shall, in gene-
ral terms and for the Spanish case, study some problems of the regional
incentive system. Specifically, those relative to the concentration,
transparency, coordination and the difficulties of analyzing the results
of the regional incentive policies.

Key words: regional policies, regional policies, public aids to business
investment.
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