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LAS AGENCIAS DE DESARROLLO REGIONAL COMO NUEVO INSTRUMENTO DE GESTION DE LA
MUEVA POLITICA INDUSTRIAL REGIONAL.

‘M2 Carmen Echevarria. Universidad del Pais Vasco

La nueva estrategia de la politica industrial regional orientada a
la estimulacién del potencial endégeno ha llevado consigo toda una
serie de cambios en el ambito de los instrumentos, algunos de los
cuales no se han definido ni consolidado plenamente! . Un cambio en
los instrumentos que se débe fundamentalmente a los cambios
estructurales (econdémicos, politicos e institucionales) que se han

producido, en el territorio espariol, a lo largo de los ultimos arios.

En este contexto, las Agencias de Desarrollo Regional
dependientes de las Comunidades Auténomas, que han surgido en ’
Espana a lo largo de los afos ochenta, se han convertido en un nuevo
instrumento de actuacién en el ambito del desarrollo regional que
esta atrayendo considerable interés en numerosas regiones espariolas
y europeas como vehiculos de regeheracién econdémica, al tiempo
que como entes gestores de la politica de promocion del gobierno
auténomo correspondiente. De este modo, las Administraciones
Autonoémicas, en general, y algunos Ayuntamientos, han tomado
conciencia de las posibilidades abiertas por la nueva orientacién de la
politica espacial y han procedido a crear organismos encargados de
intervenir en la gestion de la politica industrial, bajo una
considerable variedad de formas legales, Institutos de Fomento,
Sociedades de Desarrollo Regional, Oficinas de Promocién Industrial,

etcétera y de procedimientos de intervencion.

1 Vid. Cuadrado, J.R. (1988}): "Politicas regionales: hacia un nuevo enfoque".
Papeles Economia Espariola n°® 35, pp. 82-89.
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1. ORIGEN Y SIGNIFICADO DEL PAPEL DE LAS AGENCIAS DE
DESARROLLO REGIONAL

Las agencias de desarrollo, tal y como las entendemos
actualmente, nacen en los arfios setenta. Asi, a lo largo de la década
comprendida entre 1975 y 1985, ha existido en Europa y en Esparia
un cierto afan por crear y poner en marcha entes de promocién
industrial, a tenor de la ineficacia demostrada por los modelos

surgidos en las dos décadas anteriores.

Efectivamente, con la crisis de 1973 y la inmediata recaida de
1979, los Gobiernos centrales se ven en la obligacién de hacer frente
a problemas urgentes de caracter nacional, con lo que su accién a
escala regional pierde fuerza. Una debilitada politica regional da
camino, por un lado, a planes sectoriales y no espaciales de apoyo
industrial, junto con toda una serie de iniciativas a propésito del
desempleo y por otro lado, a multiplicidad de iniciativas de
desarrollo econémico regionales y locales administradas por

autoridades regionales y locales (Damesick, 1987).

De este modo, la existencia de agencias de desarrollo regional
entendidas como, instituciones financiadas principalmente por
dinero publico, cuyo ambito de actuacién queda fuera del cuerpo
central de actividades del Gobierno Central y de la Administracién

" Autdénoma o Local, y qﬁe esta dotada de poderes para el objetivo
especifico de promover el desarrollo industrial y la inversién en

general (incluyendo. actividades no manufactureras) en regiones que
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han sido generalmente designadas como areas prioritarias o espacios
econémicos con problemas particulares (Yuill y Allen , 1982). se
convierte en un elemento estratégico en el desarrollo de cualquier
regién (Vanhove y Klaassen, 1987), por toda una serie de razones

diferentes.

En primer lugar, porque de acuerdo con Damesick (1987}, a
través de las agencias regionales se crean inversiones con fondos
publicos en caminos que serian menos obvios a través de los
departamentos gubernamentales habituales, puesto que dentro del
entramado institucional, las Administraciones, de cualquier nivel,
son aparatos burocraticos demasiado rigidos como para poder
afrontar este tipo de proyectos microeconémicos de forma eficiente.
En este sentido y en palabras de ‘Vanhove y Klaassen (1987), las
agencias de desarrollo no deben limitarse a ser entes del sector
publico sino que deben ser instituciones de promocién concebidas
como una empresa y que actien como tal. Mas atn, la propia
Comunidad Econdémica Europea, apoya la descentralizacién
administrativa de la politica regional y el qhe la gestion de la misma
se realicé a través de agencias intermediarias mas que directamente

por la administracién publica (Wettman y Ciciotti, 1982).
B {

En segundo lugar, una agencia de desarrollo regional situada en
la propia regién, conoce mucho mejor y es mas sensible, a las
necesidades, problemas y oportunidades de la zona que la
Administracién Central. Y en tercer lugar, teniendo en cuénta que las

empresas por si mismas carecen de la informacién, los medios
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financieros, personal especializado, contactos y a veces vocacion
(idiomas, problemas legales, viajes costosos,...) como para llevar a
cabo - ciertos proyectos (de alto riesgo, internacionalizacion,
innovacién tecnolégica, acceso a ayudas de la CEE,...), sobre todo si
consideramos PYMES cuyos canales de informacién, cuotas de
mercado y capacidad investigadora estan muy limitados, las agencias
de desérrollo. estan capacitadas para poner a disposicién de las
pequeiias y medianas empresas, las fuentes de informacion, los
recursos técnicos, financieros y humanos, para abordar y facilitar
esos proyectos, aplicando criterios de rentabilidad social y no
solamente dé rentabilidad financiera e inmediata, propia del sector

privado.

1. FUNCIONAMIENTO: INSTRUMENTOS DE ACTUACION DE
LAS AGENCIAS DE DESARROLLO REGIONAL

En una perspectiva de pequeiia y mediana empresa , y con una
orientacién basicamente dirigida al aprovechamiento del potencial
endégeno, la eficacia de la politica industrial regional viene
condicionada por las técnicas usadas en el disefio y aplicacién de los

instrumentos empleados.

Es obvio que el crecimiento y desarrollo industrial se realiza a
través de empresas, innovadoras y dinamicas. Pero es cierto que la
empresa individual no se consolida individualmente, sino que
requiere de un plasma o entorno ambiental imprescindible para

respaldar la generacion, adopcion y difusién de innovaciones y son
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precisamente las' a.(ftuaciones‘ sobre estos elementos, las qué desde el
nivel regional, e incluso local, pueden ser mas eficaces, siempre que
estén definidas y adaptadas a las caracteristicas particulares de cada
zona (Bru, 1988). Consecuentemente; la viabilidad de una regién para
participar en el proceso de desarrollo industrial, a través del de
innovacién y cambio estructural, estriba en la superacién de
deficiencias funcionales de su estructura econémica, en campos tales
como la recepcién, tratamiento y difusién de la informacién,
desarrollo técnico, disefio del producto, investigacién de mercados y

direccién y organizacién de empresas.

Dicho de otra manera, se reconoce la necesidad de actuar sobre
el marco econémico en el que desarrollan su actividad las empresas a
través de multiples acciones interrelacionadas de corte horizontal
(servicios de asesoria sobre estrategias de mercado, informacién
tecnolégica, capacitacion de la mano de obra, apoyo a la innovacién,
formaciéon de empresarios, etcétera} que son mucho mas dificiles de
implementar que las ayudas tradicionales de corte vertical (Velasco,

1988).

Orientar y catalizar esfuerzos de forma sistematica en el terreno
de la investigacidon, contribuyendo al proceso de renovacién
tecnoldgica requerido en cada ambito gedgréfico, conjuntando para
ello medidas financieras, con otras relativas a la informacién, asi
como nuevas formas de apoyo del estilo de capital-riesgo, o los
fondos de capital-semilla, sin olvidar el papel o valor estratégico de la

politica industrial de . infraestructuras (transportes,
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telecomunicaciones, energia, provisién de servicios, mano de obra
cualificada, etc.) constituye la tarea esencial de las agencias

regionales.

Encuadrandonos en la dimensién regional de la politica
industrial, la batefia de instrumentos sobre los que detentan
responsabilidades las agencias de desarrollo regional y con los que
pretenden contribuir a crear un sistema econémico competitivo y
flexible, se suelen englobar en lo que se denomina apoyo a la
innovacién y al desarrollo tecnolégico. En efecto, este tipo de ayudas
se ha convertido en uno de los pilares basicos de la politica
industrial, tanto nacional como regional y es precisamente en este
campo donde la accién de las agencias de desarrollo regional se hace

mas necesaria y es a la vez mas dificil de instrumentar.

Una vez clarificados los objetivos perseguidos por las agencias de
desarrollo regional, pasamos a describir las caracteristicas e
Instrumentos habitualmente utilizados por las mismas. No obstante,
antes es preciso sefialar que las estrategias Yy programas que estan
siendo adoptados e implementados en Esparia, al igual que en
Europa, por las agencias de desarrollo regional reflejan, al margen de
las considerables diferencias existentes en cuanto a esfuerzo
presupuestario, en general, un sensible paralelismo entre la mayoria
de ellas en cuanto a los objetivos planteados y a los instrumentos
implementados. Ello hace pensar que la posibilidad de definir
politicas diferenciadas. ajustadas a las diversas regiones en funcién

de sus especificos potenciales endégenos, no ha sido
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suficientemente desarrollada, y que ha podido darse un cierto efecto
de mimetismo en algunas agencias en relacién a aquellas otras que
han mostrado un comportamiento mas agil y dinémico'; (Petitbé y
Saez, 1988). Estos problemas, fruto de la descoordinacién y de la
limitada experiencia de las nuevas agencias regipnales no deben, sin
embargo, llevar a subvalorar las importantes posibilidades de

actuacion de las autoridades regionales y locales en estos temas.

Entrando de lleno en el funcionamiento de las agencias, hay que
serialar que existe una gran diversidad entré los instrumentos
utilizados, aunque en una primera aproximacién, estos se pueden
diferenciar entre instrumentos no financieros e instrumentos

financieros.
A Incentivos No Financieros

Todas las agencias utilizan, en mayor .0 menor medida, los
incentivos no financieros. El objetivo perseguido con ellos es
contribuir a la creacién de un clima adecuado que permita, por un
lado, la adaptacién al cambxo tecnolégico de los procesos productlvos
y de los productos de empresas ya existentes, asi como facilitar la
aparicion de nuevas empresas innovadorés, y por otro, ofrecer a las
pequenias y medianas empresas servicios y propiciar el desarrollo de
las infraestructuras necesarias para llevar a cabo el desarrollo de la

region.
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Se pueden realizar diferentes clasificaciones de la diversidad de
instrumentos de tipo no financiero utilizados por los distintos entes
de desarrollo regional. Nosotros vamos a dividirlos en dos grandes
categorias, prestacién de Informacién y Asesoramiento y prestacion

de Infraestructura siguiendo a Yuill y Allen (1982).
De entre los primeros podemos distinguir los siguientes:

- Servicios de Informacién

En el sentido de favorecer la informacién y la divulgacién de la
politica en el ambito regional haciendo comprender a las PYMES la
necesidad e importancia de estar debidamente informados respecto
a la evolucién de los mercados y posibilidades que se ofrecen y en
cuanto a las posibles ayudas (a nivel local, regional, estatal o
comunitario) para nuevos proyectos |y existencia de nuevas

tecnologias, de forma que eleven su nivel competitivo.

- Serviclos de Intermediacion

Mediante la puesta en contacto, de empresas con necesidédes
complementarias (empresas con capacidad de invertir y empresas
necesitadas de una inyeccién de capital, etc.), de empresas con

Instituciones o gobiernos, o de firmas nacionales y extranjeras.

- Servicios de Gesti6n y Consultoria )
A través de la oferta de asesoramiento en la gestidn (informes

fiscales, financieros, de control, en marketing, presupuestos,
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planificacién...), asi como asesoramiento legal, organizacional, o

asistencia técnica a las empresas de la zona.

- Actividad Promocional y Publicitaria

Atendiendo tanto a la promocién interna, entre los empresarios
de la zona de las potenéialidades de la misma y de los servicios
prestados por la agencia, como a la promocién externa de la region
como un lugar idéneo para invertir mediante asistencia a ferias,
campanas de anuncios en periddicos financieros y generales, o a
través de oficinas o agentes en el extranjero, animando y exponiendo
los atractivos del lugar para la localizacion de inversiones
industriales, asi como impulsando acciones productivas que permitan
un incremento de las exportaciones a través de la realizacién de

acciones comerciales en el exterior.

- Actividades de Investigaciéon y Fomento de la Introduccién de
Nuevas Tecnologias

Donde destacan tres tipos deactividades de investigacién. En
primer lugar, actividades relativas al desarrollo industrial de la
regién, mediante la realizacién de estudios llevados a cabp por la
propia agencia asi como por consultores externos contratados a tal
efecto. En segundo lugar, investigaciones a nivel sectorial, dirigidas a
identificar oportunidades dentro de sectores particulares, industrias
en crecimiento o sin dificultades y realizar el disefio de estrategias
de desarrollo a largo plazo. Y en tercer lugar, estimular
investigaciones con el propésito de identificar nuevas oportunidades

y desafios para las empresas de la region.
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- Servicios de Formacién

Es practicamente imposible desarrollar el entrémado industrial,
sino se consigue formar a la poblacién activa en la utilizacién de las
nuevas técnicas y en el manejo de los nuevos equipos, por lo que, a
menudo, las agencias ponen en marcha todo tipo de programas e
instrumentos de asesoramiento y formacién, en aquellas areas.
técnicas o de gestion empresarial que, por su novedad son de dificil

acceso para las empresas.

En lo que a la provision de Infraestructura se refiere,
diferenciaremos entre instrumentos tradicionales e instrumentos de

nueva configuracién.
Entre los primeros se incluyen los siguientes:

- Provisién de Poligonos Industriales ‘

Son muchos los paises que utilizan la oferta de terrenos,
poligonos industriales o infraestructura especifica a bajo costo a las
que se puede acceder en régimen de alquiler o de compra Yy,

distribuyéndose su superficie por médulos.

- Provision de Pabellones v

Mediante la oferta de pabellones industriales a medida. De esta
forma lo que se consigue, es la instalacién de grandes empresas a las
que dificilmente se les puede ubicar ‘en un pequeno poligono

dividido en médulos de pocos metros cuadrados.
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- Mejora del Medio Ambiente
A través de la colaboracién con las autoridades regionales y
locales, y otros entes publicos, en la renovacién y regeneracién del

ambito rural y urbano.

Entre los instrumentos de nueva configuracién, se distinguen los

siguientes:

- Los Institutos Tecnolégicos

Se cdnfiguran como asociaciones de empresas cuyo objetivo
social es la investigacion de caracter sectorial. Estos institutos,.
prestan una serie de servicios a sus asociados (asesoramiento
técnico, investigacién aplicada y desarrollo tecnoldgico, difusién de -
normas técnicas y emisi()h de certificados, “control de caiidad.
formacién, disefio industrial, etc.), que son financiados en parte,
mediante cuotas de sus asociados y en parte, mediante recursos de la

administracién Puablica.

- Los Parques Tecnolégicos

Esta nueva tipologia, de reciente desarrollo en Esparia2,
constituye un elemento organizador y a la vei configurador de las
zonas o ejes industriales. Este tipo de poligonos industriales, de
origen anglosajon3 , se caracteriza por un cuidado especial de la

imagen, la calidad ambiental, el diserio de los ediﬁcic;s y las normas y

2 Vid. Escorsa, P. (1988): "Los futuros parques tecnol6gicos espanoles”. Economia
5 Industrial n? 260. Marzo-Abril, pp. 83-90.

Vid. Escorsa, P. y Guallarte, C. {1986): "Parques tecnologicos y tecnépolis: La
experiencia internacional”. Boletin de Estudios Econémicos n? 129, pp. 512 y ss.
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ordenanzas reguladoras de ocupacion, asi como por la existencia de
servicios generales comunes 'y, en algin caso, de centros de
innovacién y promocién empresarial, y/o de institutos tecnoldgicos.
Estan destinados a acoger empresas foraneas o locales que realizan
investigacion aplicada, asi como actividades de I+D e industrias que

utilizan o desarrollan nuevas tecnologias.

- Los Centros de Empresa e Innovacion (CEJ) .

Actian como incubadoras en la deteccién, seleccién y puesta en
marcha de empresarios y proyectos. No sélo aportan locales y
servicios adfninistrativos (hoteles de empresas), sino que aportan
ademas asistencia especifica a la creacién de empresas (incubadoras
de empresas) y una tutela y transferencia de tecnologia. Por tanto, el
objeti'vo de la politica de implantacién de un CEI es la localizacién y
ayuda al empresario potencial como estrategia de crecimiento

enddgeno.
B. Incentivos Financieros

Entendemos por incentivos financieros, aquellos que posibilitan,
de forma directa e inmediata, una entrada de dinero en una empresa
que servira para financiar una inversiéon en activo fijo o circulante, la
cual es perfectamente ’mensurable por el beneficiario en términos de
dinero, desde el mismo momento de su concesiéon (Larrinaga y

Velasco, 1986).
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Las principales medidas utilizadas son las subvenciones,
préstamos o créditos, subsidios de intereses, asi como la concesién
de garantias y avales, o la toma de participaciones en capital- La
mayor parte de estas medidas estan reservadas para sectores o
actividades bien delimitadas, y es habitual tomarlas con caracter
temporal para favorecer a los sectores con dificultades de adaptacion
a la evolucién de los intercambios internacionales, buscando el
objetivo de favorecer el paso a una organizacién o estructura de la

produccién mas eficaces.

- Las subvenciones
Constituyen un instrumento destinado generalmente a cubrir
una parte del costo de la inversién, de la formacién de la mano de

obra o de la descentralizacién territorial.

- Préstamos y Créditos

Los préstamos y créditos a tipo de interés preferencial se
conceden mas habitualmente para financiar capital fijo (adquisicién:
de edificios, instalaciones, maquinaria, ...) que para mejorar el capital

circulante. '

- Los Avales y Garantias

Representan una medida de promocién industrial que permite
el acceso a fuentes de financiacién, de aquellos negocios que, o bien,
han recibido ya toda la financiacién, o no tienen capacidad para

obtener mas fondos ajenos.
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- Participaciones en Capital

La toma de participaciones en empresas presenta diversas
formas de actuacién segin los casos. A menudo, se trata de la
participacion del sector publico en una empresa en dificultades
perteneciente a un sector de los denominados estratégicos, con el
fin de asegurar el desarrollo de una actividad que se entiende
necesaria, sin considerar como prioritaria la posible evolucién de sus

ratios de rentabilidad o de productividad.

Sin embargo, en los ultimos arios, se ha generalizado la
actividad denominada de Capital-Riesgo mediante la cual se fomenta
y‘apoya el inicio de nuevas actividades mediante la toma de una
participacién minoritaria y temporal del capital de la empresa que
nace, compartiéndose riesgos y beneficios o pérdidas, segin los

casos.
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