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1. INTRODUCCION.

El propésito de esta investigacion es examinar los efectos intrarregionales
de uno de los instrumentos claves de la Politica Regional espafnola, como son
los Incentivos. Las consecuencias de las ayudas publicas a las empresas para
facilitar y dirigir una cierta estrategia de equilibrio espacial, pueden ser muy
variadas. En este trabajo trataremos de adentrarnos en el impacto de los
Incentivos en la ordenacién del territorio de la propia region, en este caso de
Andalucia. Es decir, de como este instrumento con un marchamo de claro
objetivo interregional, incide en la configuracion del territorio intrarregional, dada
la localizacion municipal de las ayudas en Andalucia (VILLAR y BELIS, 1985).

En efecto, uno de los vacios que estan por rellenar en la articulacion de
la Politica Regional espafiola, es el problema de los desequilibrios espaciales
dentro de la propia region (MATA, 1989). Esta claro, por otra parte, que se
presume gue tal objetivo es de indefectible tratamiento por cada Comunidad
Auténoma. Pero sigue siendo, como aludiamos mas arriba, un tema no resuelto
la coordinacién de las politicas dirigidas -tanto sectoriales como especializadas-
a paliar las desigualdades entre regiones, en relacion a su impacto sobre la

1 Este texto corresponde a la Ponencia presentada con el mismo titulo en el Il Congreso Internacio-
nal de Ordenacién del Territorio, celebrado en Valencia (Junio, 1991). :

2 Profesor Titular de Analisis Geografico Regional. Universidad de Sevilla. Coording y redacté este
trabajo dentro de la asignatura del programa de Doclerado que imparte: «Politica Regional en Espacios
Periféricos» (1890-91).

3 Licentiada en Geografia por 1a Universidad de Sevilla. Alumna de la materia de Tercer Ciclo, arriba
mencionada. Realizd todo el levantamiento informativo, estadistico y cartografico.
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vertebracion territorial mas o menos afortunada dentro de las regiones. Sobre
todo, cuando hablamos de la extension, variedad y disfuncionalidades de una
Comunidad Auténoma de la dimension territorial y socieconémica de Andalucia
(MARCHENA, 1991 1).

Nos encontramos en el momento adecuado para afrontar tal desajuste,
fundamentalmente por dos razones: la integracién en los patrones de la politica
regional europea y la valoracion ya posible y suficiente, en relacién a lo que
planteamos, de los expedientes acogidos a la Ley 50/1985 de Incentivos
Regionales. Estos son en Andalucia efectivos desde |a delimitacién de su Zona
de Promocién Econdémica (ZOPRE), publicada en B.O.E., el 24 de Junio de
1988. Dicha ZOPRE que abarca el territorio completo de la Comunidad Auténoma
de Andalucia, esté considerada de tipo |, segun las finalidades para constitucién
de areas asistidas que se admiten por la Comisién de la Comunidad Europea.
Por tanto es de aquéllas que pueden alcanzar el techo de subvencién maxima
neta, cifrada en el 50% del total de la inversién, sin sobrepasar los topes por
acumulacion previstos legalmente.

Enlas paginas que siguen mostraremos la territorializacion de los Incentivos
Regionales en Andalucfa y su consecuencia sobre la ordenacién del territorio
regional. Este pequefio experimento se sustenta en dos supuestos: uno de
caracter politico y estratégico que puede leerse en el Decreto de aprobacion
de la ZOPRE de Andalucia, y que dice que los Incentivos, también, pretenden
potenciar la distribucion mas armonica de las actividades econdémicas dentro
del territorio regional; y su desarrollo endégeno en orden a ir reduciendo las
diferencias con otras regiones del Estado. Otro, de claro componente empirico,
como es el importante significado que en la practica ha tenido la nueva Ley
de Incentivos Regionales en Andalucia para el periodo posible de analizar (junio
1988-diciembre 1990): el 25,4% de los proyectos aprobados en Espana, el 18,5%
de la inversion proyectada, el 15,9% de las subvenciones concedidas y el 30,5%
de los puestos de trabajos originados (JUNTA DE ANDALUCIA, 1990).

Nuestra Comunidad Auténoma, asi, es la primera de todas en ntmero de
proyectos para Incentivos negociados con el Estado Central, ademas lo es en
el total de empleos generados, y de hecho, también seria la mas beneficiada,
sise descontara el notable volumen de subvencién destinado a una transnacional
electrénica en Murcia que sesga el andlisis, en cuanto a las cifras de inversién
comprometida. Sin embargo no debiera olvidarse, pese a lo positivo de los



NOTAS 157

resultados agregados, que Andalucia representa el 17% del territorio y la
poblacion espafiola -comparese con los porcentajes antes expuestos-, y que
es una de las regiones que peores indicadores sintéticos exhibe en el contexto
europeo. Por consiguiente, tendria que matizarse la fortuna del instrumento
Incentivos para la convergencia regional, sobre todo cuando no se han previsto
cuotas especificas para cada regién y aquél depende de la dinamicidad de la
iniciativa privada en una economia practicamente prociclica como Andalucia
y con un incipiente tejido empresarial innovador (MARCHENA, 1990).

De todos modos, nuestra intencion no es, como ya se ha referido, la
valoracion del sistema de Incentivos Regionales espafiol y sus posibles alter-
nativas (ALLEN, 1989). Nos hemos centrado en la localizacion territorial de los
expedientes aprobados -a través del B.O.E.- en Andalucia desde el 24 de Junio
de 1988 hasta el 30 de Enero de 1991. El punto de inicio de la ZOPRE vy la
fecha posible mas cercana a la redaccion final de este trabajo. Luego se han
cartografiado y agrupado municipalmente los resultados mas expresivos de la
mencionada recogida de datos y se han extraido conclusiones al respecto en:
sectores incentivados, areas endodgenas, reparto territorial, tamano de la in-
version y tipo, empleo subvencionado etc.; aspectos que tienen que ver con
la Ordenacion del Territorio de Andalucia.

Antes de mostrary diagnosticarlos resultados obtenidos, convendria resaltar
algunas consideraciones de fuerte implicacién territorial de la configuracién
normativa y regulatoria de los Incentivos Regionales en Andalucia.

() Sobre actividades promocionables, se incluye la totalidad del sector
industrial y parte del terciario. Los restantes (primario y construccién) quedan
excluidos, con la excepcionalidad abierta para proyectos de relevante y especial
importancia. Son notables dos hechos (BELIS y VILLAR, 1991) sobre ello: (i)
la exclusion de las actividades agrarias, aspecto con indiscutible incidencia
territorial en Andalucia, no sélo por la trascendencia del sector en la region,
sino porque él mismo venia recibiendo importantes fondos a través de la politica
de incentivos, habiendo sido incluso preferente para ciertos subsectores en la
GAEIA (Gran Area de Expansion Industrial de Andalucia). (ii) La nueva con-
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sideracion de incentivables para actividades como los servicios a las empresas,
aguéllas que mejoren las estructuras comerciales e iniciativas turisticas com-
plementarias a las de hostelerias, incluidas éstas, excepto en las denominadas
areas de alta densidad turistica.

Pero aqui precisamente radica el problema: en la indefinicion y excesiva
generalizacién -parece que calculada para flexibilizar las decisiones- de las
mentadas actividades incentivables y de su ubicacion espacial. ; Qué se entiende
por mejora significativa de la actividad comercial? (MARQUEZ, 1990) ;Qué es
un area de alta densidad turistica y si no es conveniente reorientar el tipo de
inversiones en las mismas? (MARCHENA, 1991 II).

(1) Se valoran especialmente, para la obtencion y cuantia de la subvencion
-aparte del tamafio de la inversién, nimero de puestos de trabajo creados y
clase del proyecto-, factores relacionados con el desarrollo endégeno del
territorio concreto incentivable. A saber, uso intensivo de recursos productivos
de la zona, tasa de valor afadido, incremento de la productividad, incorporacion
de tecnologia avanzada y caracter motriz del proyecto para la economia del
area en cuestién. Aspectos también vagos pero que bien manejados son claves
paraladinamizacion desde dentro de los espacios deprimidos de la propia region.

Lo que ocurre en la realidad, como se demostrara en su momento, forma
parte de los «trade-offs» sustantivos para ese tan deseado hoy Desarrollo
Endégeno (CURBELO, 1990). En sintesis, que debe existir cierta masa critica
empresarial y de condiciones favorecedoras para ello en una comarca -como
la solucion del «problema agrario»- si se quiere que se produzca efectivamente
dicho desarrollo. Precisamente, los Incentivos Regionales no son el instrumento,
tal como esta disenado, mas adecuado para lograr tal umbral, mas bien los
proyectos incentivados se suelen localizar en la practica en dreas con ventajas
comparativas contrastadas. En cualquier caso, se desprende de la letra de la
regulacion y de la politica seguida hasta ahora, que aun siendo el desempleo
el problema mas grave de ZOPREs Tipo | -como la de Andalucia- sin embargo
entre los elementos més valorados para la incentivacion, como se ha aludido
antes, se encuentran predominantemente las caracteristicas de los proyectos
capitalizados. -

() Mas importante aun para la Ordenacion del Territorio regional es la
consideracion de zonas prioritarias parala resolucion y aprobacion de Incentivos;



NOTAS 159

enverdad, un listado de 145 municipios -repartidos equitativamente por las ocho
provincias- algo asi como el 17% del total de Andalucia. La subvencion adicional
alos proyectos que se localicen en estos municipios es variable, con un maximo
del 8,3%, aunque esto no es lo mas significativo, sino la cualidad de los nodos
territoriales elegidos. En efecto, las propuestas en materia de politica territorial
en Andalucia (CETU, 1990), vienen apuntando la prioridad de actuar en un
conjunto seleccionado de cabeceras comarcales o centros de ambitos funcio-
nales. Practicamente los 127 centros basicos que debieran articular 122 ambitos
o comarcas funcionales definidas por la Junta de Andalucia -mas algunos de
parecido rango- son los municipios elegidos como prioritarios para los Incentivos
Regionales. Con la exclusion llamativa de la ciudad de Sevilla -la Unica capital
provincial no incluida-, por considerarse que la misma posee suficientes eco-
nomias externas como para su consideracién de no incentivable.

Parece acertado, en principio, hacer coincidir cabeceras funcionales y
municipios prioritarios, sobre todo en aras de una minima coherencia de las
politicas regionales de ordenacion del territorio. Sin embargo, pueden plantearse
dos disfuncionalidades: que tal opcién publica afecte negativamente en las
decisiones empresariales de inversion en el resto el territorio comarcal, nor-
malmente mas deprimido, y sobre todo que como veremos, los proyectos no
se reparten simétricamente por todos los centros prioritarios seleccionados,
como seria deseable, por el contrario tienden a aglomerarse en algunos.

3. EL TERRITORIO DE LOS SECTORES MAS INCENTIVADOS EN ANDA-
LUCIA.

Sin entrar en examinar cuestiones de contenido sectorial claves en el disefio
del modelo de Incentivos configurado para Andalucia (I.F.A., 1990) y de la
afortunada mayor participacion de la Comunidad Autonoma en la seleccion,
tramitacion, gestion e influencia en la aprobacién de las ayudas a proyectos
empresariales definidos como tales, sera necesario por lo menos conocer en
qué ramas productivas se polariza el esfuerzo de subvencion publica en Andalucia.
Sencillamente para saber el alcance territorial de dichas decisiones y sus efectos
en al articulacién regional, a través del conocimiento indirecto de los sectores
con mayor predicamento en la regidn -no debe olvidarse que son subvenciones
a proyectos concretos presentados por la iniciativa privada- y su ubicacion
espacial.
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En Andalucia son tres grupos de actividades, sin lugar a dudas, las méas
incentivas: (i) las industrias agroalimentarias (el 22% de los proyectos presen-
tados y el 15% de la inversién comprometida); (ii) la hosteleria y ocio com-
plementario (el 17% del nimero de proyectos, pero sobre unainversion esperada
del casi el 30% de la total); y (iii) las industrias de fabricacion de productos
minerales no metalicos, es decir, de componentes para la construccion: ladrillos,
hormigones, cales, yesos, cementos, piedra natural, marmoles, ceramica etc.
(suponen el 16% de los expedientes aprobados, bajando la inversion al 10%
del conjunto). Si a estos les unimos un segundo subgrupo, por cierto muy
relacionado con la transformacion agroalimentaria, como es el de la manipulacion
hortofruticola, a la que pudiera agregarse el incentivo para produccion agricola
-el segundo mas importante en cifra de subvencién total en el conjunto de
Andalucia- otorgado a una gran empresa nacional por expediente de
excepcionalidad (9% de los proyectos y 8% de la inversion entre ambos), nos
hallariamos nada menos que con el 65% de los expedientes aprobados y el
63% de la inversién subvencionada.

El diagnostico es bien sencillo: se ha incentivado lo que hay y en lo que
tiende a especializarse Andalucia -cosa no del todo positiva por el aporte de
productividad, valor afadido y tecnoldgico que originan dichos subsectores-
segun sus ventajas comparativas estéaticas: las actividades agroalimentarias y
el turismo, mas el tirén coyuntural del sector de la construccion que aunque
no promocionado directamente si lo han sido sus industrias inducidas, como
se habra comprobado. Secundariamente los Incentivos han ayudado a las
industrias quimicas, textiles, metalmecanica, de papel y artes graficas, de
transformacion de la madera, automovilistica y a la modernizacion y reestruc-
turacién del sector aerondutico, que componen de hecho y sumadas el 40%
restante de proyectos e inversion. Muy significativo es resefiar, por el énfasis
que se pone actualmente en el tema, que sélo se ha subvencionado un proyecto
de servicios prestados a las empresas. Tal comprobacion es un fiel indicador
del habitual doble discurso que existe en Desarrollo Regional, entre voluntarismo
intelectual y politico y la tozudez de las orientaciones del Mercado (CUADRA-
DO,1988; BOISIER Y SILVA, 1990).

La localizacién de las actividades agroalimentarias incentivadas, entre las
que destacan las cérnicas, pasteleria y conservas de pescado, amén de la
referida manipulacion hortofruticula, esta repartida por todo el territorio andaluz.
Ello no evita que se halle mas concentrada en ciertas areas o ejes mas dinamicos,
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relativamente hablando. Asi, aparte de mostrarse unaalta correlacion de proyectos
aprobados con municipios prioritarios, es innegable una triple polarizacion
territorial: a) el litoral, con una evidente asociacion, sobre todo en Almeria y
Huelva, con una agricultura mas capitalizada y competitiva y en Cadiz con la
conservera, que ademas ha generado incentivos a industrias inducidas y de
insumos de ambos subsectores. b) El Area Metropolitana de Sevilla, por sus
ventajas de economias de escala y en proximidad de mercado. ¢) Y zonas mas
localizadas, tanto de tradicién en la transformacién agraria, como el Marco de
Jerez o LaCampifiade Sevilla, pero sobre todo otras con capacidades endogenas,
especialmente en las agrovillas campifienses cordobesas y jiennenses, en Los
Pedroches (Provincia de Cérdoba), El Condado de Huelva, Las Alpujarras y
mas difuminadamente en el Surco Intrabético.

Los proyectos turisticos aparecen en términos absolutos de inversion
subvencionada, como la actividad mas promocionada. Ello prueba la vitalidad
y la potencialidad de la misma en la regién ya que no ha beneficiado ex-
clusivamente al litoral, sino a otros municipios de interior -agrociudades mo-
numentales, Parques Naturales, nudos de comunicacion- cuando nos referimos
al reparto territorial de los proyectos aprobados. Sin embargo es necesario hacer
varias acotaciones a dicha afirmacién: (i) la Exposicién Universal de Sevilla ha
atraido numerosas instalaciones hosteleras que han sido subvencionadas. (ii)
La Costa del Sol, que nadie dudaria que es un espacio de alta densidad turistica
ha sido notablemente incentivada. (i) Que algunos grandes proyectos de oferta
turistica de alojamiento y complementaria tienen un limite muy borroso con la
promocién inmobiliaria, sobre todo en la costa Atlantica.

Haciendo un repaso a la lista de las treinta subvenciones mas importantes
concedidas, que suman unos 20.000 millones de pesetas (nada menos que
el 55% del total subvencionado para el periodo estudiado en Andalucia) casi
la mitad son de contenido turistico, pero también inmobiliario-turistico, con
promociones asociadas a campos de golf, por ejemplo. Por consiguiente la
actividad turistica ha sido fuertemente promocionada en el total de millones de
pesetas, sobre todo aquélla que se va a beneficiar del «Efecto Expo’92" o que
son grandes complejos litorales, tampoco muy alejados de Sevilla. Menos mal
que la capital regional, no fue calificada como zona prioritaria, aunque se acoga
a beneficios especiales derivados del magno evento.

Las treinta mayores subvenciones aprobadas, que suman como deciamos
mas de la mitad del volumen total en dinero de las méas de ochocientas ayudas
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concedidas en el periodo analizado, relativizan -ain asumiendo las intrinsecas
diferencias en la naturaleza de las inversiones seguin las dimensiones de las
empresas en cuestion- el discurso sobre el apoyo de los Incentivos a las PYMES.
Las otras grandes subvenciones aparte de las turisticas se corresponden con
ayudas a transnacionales en la Bahia de Céadiz, la ya mentada explotacién
agricola en Huelva, otras industrias agroalimentarias en Sevilla, Cadiz, Almeria
y Granada, y algunas experiencias alentadoras en nuevas tecnologias en el
Area Metropolitana de Sevilla. Mientras que otro grupo de cinco grandes
subvenciones lo componen precisamente el tercer paquete de actividades mas
incentivadas, como son la de industrias relacionadas con insumos para la
construccién.

La territorializacion de estas Ultimas registra algunas novedades interesan-
tes sobre esa primera polarizacion detectada en los sectores mas incentivados
en el Litoral andaluz y en el triangulo Huelva-Cadiz-Sevilla. Se trata de la
promocién a comarcas especializadas en el ramo como son la del Marmol en
el Alto Almanzora almeriense o la de las cabeceras comarcales de Coérdoba
y Jaén. Sin embargo, no se puede ocultar de nuevo la importancia también
en este apartado del A.M. de Sevilla, de la Bahia de Cadiz y de la Costa del
Sol malaguefia, que debemos relacionar con el fuerte repunte de la promocién
inmobiliariay, particularmente, la turistica en los tltimos cinco afios en Andalucia.

4. EMPLEO E INVERSION INCENTIVAD.A EN EL ESISACEO ANDALUZ.

Los mapas que se adjuntan y que reflejan la distribucién municipal por
intervalos del empleoy la inversion subvencionada por los Incentivos Regionales
en Andalucia, confirman los indicios del epigrafe anterior. Es toda la franja litoral
de Andalucia la mas beneficiada, destancandose una mayor difusion interior
sobre los ejes que unen a Sevilla con Cadiz y Huelva. En suma, los espacios
mas dinamicos de la regién en lo econémico y, por ende, en lo demografico.
Acompanan a estos dos territorios mas incentivados, las cabeceras comarcales
del Valle del Guadalquivir y del Surco Intrabético y areas bien definidas por
su homogeneidad y cierta capacidad endégena, como son Los Pedroches, la
Campifa y el Subbético cordobés, la Vega de Granada, La Sierra de Aracena,
Cazorla y Segura, o la Cuenca del Marmol.
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Mas llamativos atin son los grandes vacios que se identifican con una nitidez
extraordinariamente expresiva, con las areas mas regresivas y estancadas de
Andalucia. Como son: la practica totalidad de las provincias de Granada, Jaén
y Almeria, el interior de la provincia de Malaga -con las excepciones de los
ambitos de Ronda y Antequera-, el espacio intermedio (Andévalo y frontera
portuguesa) de Huelva, y la casi totalidad de Sierra Morena, con los mencionados
enclaves favorecidos.

Ademas, aunque no sea del todo riguroso, el sclapamiento de los dos mapas
en sus intervalos, ya que obviamente los vacios municipales en empleo e
inversion se repiten sin excepcion en ambos, nos da indicios del apoyo a
proyectos con mayor incidencia en la capitalizacion que en la generacion de
empleo. Asunto en si mismo motivo de un amplio debate, pero que es necesario
que por lo menos se indique aqui, por cuanto parece no priorizarse en lo que
analizamos, la lucha con el conflicto mas evidente para la transformacién
productiva con equidad (CEPAL, 1990) en Andalucia; el combate contra el
desempleo.

De todas formas de un andlisis mas laborioso y estadistico de los mapas,
obviando los posibles sesgos que producen las formas geométricas de los
municipios, podriamos abundar en otras conclusiones no menos relevantes:

1.- Si sumamos el montante de las subvenciones que han sido destinadas
a las zonas prioritarias no litorales, ni capitales de provincia (con sus areas
deinfluencia mas proximas) niJerez de la Fra., es decirlas cabeceras comarcales
delinterior, fundamentalmente las ciudades medias, nos hallamos con dos datos
alentadores: se destinan a éstas la mayor parte de los proyectos (29%) y de
las subvenciones (26%) . Ello significa que uno de los objetivos principales de
Politica Territorial se refuerza con esta comprobacién empirica sobre la con-
cesion de Incentivos seguida hasta ahora. Cosa muy de destacar, sobre todo
porgue son proyectos intermedios de tamafio (36 millones de ptas. de media
en al subvencion), que colaboran en la activacion de este sistema de ciudades.
Tampoco hay que olvidar que estamos hablando de la mayor parte territorial
de Andalucia.

2.- Esto dltimo cuando se desequilibra con notoriedad es en el repaso de
las subvenciones destinadas a la Andalucia Interior mas deprimida, es decir,
aquelios territorios no litorales que tampoco son centros intermedios, ni zonas
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prioritarias incentivables. De hecho estamos hablando de la mayor parte de
Sierra Morena y los Sistemas Béticos. Un calculo aproximado arroja que
estariamos contabilizando un tercio de Andalucia. Pues bien aqui se dan los
proyectos mas pequefnos de media (17 millones de ptas.), cosa por otfro lado
no sorpresiva, ya que del 18% del total de ayudas aprobadas sélo se ha
subvencionado con el 8% del total de pesetas otorgado. Muchos proyectos,
para todavia mas territorio, que demanda aln mayores ayudas publicas, para
gue no sea irreversible su senda de economia regresiva. Sobre todo cuando
el porcentaje espacial mas notable de esta Andalucia deprimida se encuentra
«vacio» de empleo y subvencién promocionada por los Incentivos.

3.- Pero donde ya comienzan a destacarse las polarizaciones del ins-
trumento es en el tercer grupo territorial con mayor numero de proyectos
aprobados (nada menos que el 16%), como es el A.M. de Sevilla; donde lo
mas importante es que se concentran el 20% de las subvenciones, pese a ser
un espacio -por cierto muy pequefio territorialmente hablando- con medias bajas
de tasa de subvencion (21%). Esta claro que se ha incentivado poderosamente
con el instrumento estudiado las economias metropolitanas de la aglomeracién
sevillana, con proyectos de una media de subvencion aprobada de 53 millones
de ptas. Como se vera, progresivamente subimos en la dimension de las
inversiones conforme se van concentrando en territorios con ventajas compa-
rativas indiscutibles.

4.- Si sumasemos en un conjunto la Bahia de Cadiz-Jerez de la Fra. (15%
de las subvenciones en inversiones normalmente de gran tamano), el resto del
litoral Atlantico (6% del montante subvencionado), y lo que haciamos coincidir
con el A.M. de Sevilla, para construir idealmente el tan nominado tridngulo de
crecimiento Sevilla-Cadiz-Huelva, nos hallaremos con el 41% de las ayudas
concedidas. Sin duda el area intermedia mas beneficiada de toda Andalucia,
cuyos grandes polos motores de lo que estudiamos, son la propia Bahia de
Cadiz y el A M. de Sevilla.

5.- El resto de capitales provinciales no litorales, es decir, Jaén, Cordoba
y Granada con sus respectivas areas de influencia de menores economias de
escala, también ejercen un sesgo perceptible en la Andalucia interior. Estos
tres pequefios espacios acumulan el doble de subvencion que aquel territorio
que definiamos en el punto 2, como de areas deprimidas vy regresivas de
Andalucia, cuando soélo aportan el 6% de los proyectos.
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6.- Por fin, el otro espacio concentrador del mayor contingente de ayuda
publica generada por los Incentivos Regionales, es el litoral Mediterraneo: el
12% de las pesetas subvencionadas, cuando de lo que se trata es del 7% del
territorio regional y del 10% de los proyectos aprobados. La franja mediterranea
andaluza es el espacio de mayor crecimiento econémico regional de las Gltimas
décadas. Por tanto, nuevamente se correlaciona territorio dinamico con apoyo
de la que arroja una tasa de subvencion subregional méas baja (20%, para
proyectos habitualmente de envergadura inversora).

5. CONCLUSIONES SOBRE POLITICA REGIONAL Y ORDENACION DEL
TERRITORIO EN ANDALUCIA.

Desde luego no disimulamos cudles han sido los objetivos territoriales
previstos -explicitos o implicitos- por los Incentivos Regionales desde 1988 en
Andalucia. Un acercamiento a la convergencia economica interregional y un
apoyo alas zonas prioritarias intrarregionales, que son las capitales provinciales
{menos Sevilla) y el sistema de ciudades medio de la region.

Lo uno y lo otro es necesario relativizarlo en su aplicacién practica, aunque
tampoco seria de recibo por incierto, concluir con un fracaso de ambas estra-
tegias de efecto territorial. Pensamos que mientras no se negocien cuotas fijas
de Incentivos -aparte otras cuestiones- para regiones con las necesidades de
Andalucia, seguiremos encontrandonos con la conocida paradoja de que es
la region que mas recibe en todo pero casi siempre por debajo, no ya de sus
demandas sociales, sino de sus indicadores de territorio, poblacién y empleo
en el conjunto estatal.

Pero todavia es mas significativo que los subsectores apoyados
(agroalimentario, turismo, insumos de la construccién, que es lo que ofrece
basicamente el tejido socioecondmico andaluz) no sean precisamente lo méas
provechosos para la busqueda de una franca insercion internacional y
competitividad europea. Cuanto menos para la creacion de empleo o efectos
difusores sustentables, sobre todo cuando tenemos indicios para sustentar que
la capitalizacion prima en las decisiones de ayuda publica.

De todas formas nuestro interés, como repetidamente se ha dicho, se centra
en el impacto del instrumento estudiado sobre la ordenacion del territorio de
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ia propia regién. Cosa que aunque no demasiado admitida normalmente se con-
sidera finalidad explicita de la ZOPRE de Andalucia, especiaimente para la
correccion de los desequilibrios econémicos dentro de la region (véase si no
el Decretode delimitacion). Dicho de otro modo, las consecuencias intrarregionales
de un instrumento que aun los logros en la descentralizacién, sigue formando
parte clave de la Politica Regional del Estado Central. Es desde esta perspectiva
donde los resultados de la experiencia andaluza puedan discutirse.

(1) Creemos que la politica seguida sobre Incentivos no ha ayudado al
equilibrio regional, mas bien ha actuado como un fuerte resorte de apoyo a
las areas de crecimiento mas dinamicas de Andalucia. Es desde éstas (Capitales
provinciales, triangulo Sevilla-Cadiz-Huelva y Litoral Mediterraneo) de donde
surgen los proyectos empresariales realmente més viables, aparentemente mas
interesantes e incentivables, por tanto. Pero ello no debe hacernos perder de
vista la «otra» realidad, que es la progresiva desactivacion de la mayor parte
del territorio andaluz. Quizas lo conveniente seria impulsar instrumentos com-
plementarios de la misma potencia que los Incentivos para estas areas; también
quizas estén inventados (como las Z.A.M., Planes de Actuacion del ILF.A. o
Instrumentos europeos) pero la verdad es que no funcionan con la misma
credibilidad, agilidad y transparencia de los Incentivos Regionales. Pensamos
modestamente que seria buena materia de reflexién el reorientar regulatoria
y politicamente -con aln mayor carga descentralizada de la Comunidad Au-
tonoma- la estrategia territorial de los Incentivos Regionales, para dotarla de
mayor voluntad en la correccion de los desequilibrios intrarregionales; mas que
complementar instrumentos de promocién con los costes de coordinacion
administrativa que ello conlleva.

(1) El mayor éxito con respecto a la Politica Territorial andaluza de la
aplicacién de la ZOPRE, es sin duda, la potenciacion de las ciudades intermedias
o cabeceras funcionales de las comarcas andaluzas. Esto es innegable en
nimero de proyectos y en cifra de subvencidn. Pero también lo es que ésta
no se halla simétricamente repartida entre todas y que ha primado tambien a
aquellas con ciertas ventajas comparativas y masa critica para el desarrollo
endodgeno. Nos encontramos, en otra escala, con el mismo dilema anterior: los
Incentivos promocionan lo ya dinamizado. Se arguira que es competencia de
la Comunidad Auténoma poner los cimientos para el despegue de espacios
con capacidades ociosas; pero dudamos del éxito de las Bases para la
Ordenacién del Territorio de Andalucia (CETU, 1990), sobre todo en lo que
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acontece a la espacializacion del sistema productivo, si no se compatibiliza con
una politica mas equilibradora en el territorio de los Incentivos Regionales.

(1) Esto dltimo introduce indirectamente la polémica de lamagnitud deseable
de la potenciacion de Sevilla como la indiscutible capital regional (AURIOLES,
1989). No reviste ninguna duda que los Incentivos han promocionado notable-
mente al A.M. de la misma, como tampoco se han quedado a la zaga la Bahia
de Cadiz-Jerez de la Fra. y el Litoral Mediterraneo. Espacios que junto con las
otras capitales provinciales, de alguna forma, plantean agravios comparativos
con la capital regional. Aqui la polémica esta servida, ya que es dificil decantarse
cuando los recursos son escasos, o por el apoyo indiscutible de Sevilla como
capital regional y centro articulador del Sur de Europa a unas escalas mas
elevadas, o preferir seguir priorizando el ajuste intrarregional. En suma, y por
tercera vez, en el fondo lo que se plantea es la toma de decisiones en Politica
Territorial sobre la «economia de dos velocidades», tdpica en regiones de
desarrollo desigual y periférico como Andalucia.
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