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NOTAS, NOTICIAS y COMENTARIOS

EL PROGRAMA DE DESARROLLO REGIONAL
DE ANDALUCIA (PADE), 1987-1990

La constitucion de Andalucia en Comunidad Auténoma ha generado una serie
de transformaciones en las instituciones basicas, que modificardn de manera impor-
tante la forma de organizarse de la sociedad y la marcha de la economia; y en con-
secuencia, la planificacion territorial. Esto se explica porque el derecho a la auto-
nomia encierra entre otros aspectos el principio de la redistribucién del poder vy,
en definitiva, tiende a un mejor reparto de la riqueza. En este sentido, podemos
decir que el nuevo Estado despert6 desde un principio grandes esperanzas, sobre
todo en las Comunidades Auténomas deprimidas, ante la posibilidad de resolver
los problemas que venfan arrastrando desde tiempos pasados.

Pero, aunque hemos aludido a la Constitucién para situar el origen de las auto-
nomias, el periodo 1975-1986 supone una etapa de transicion en la planificacién
regional y territorial hasta desembocar en la entrada del Mercado Comin y la ela-
boracion de los Programas de Desarrollo Regional (a partir de 1987). En realidad,
el Plan Urgente para Andalucia (1980) y el Programa Econémico Regional (1984-
1986) son planificaciones de tipo sectorial que apenas tienen incidencia territorial.
En general se trata de una etapa en que los equipos técnicos de planificacién care-
cen de experiencia suficiente para desempenar su labor.

Todo proceso de planificacién tiene como finalidad la adopcion de un conjunto
de medidas y el establecimiento de prioridades en sus objetivos, de acuerdo con el
volumen de recursos y la duracién del programa de desarrollo; por ello, deberian
incluir un calendario de realidades, a ser posible cuantificadas. Asi pues, una de
las tareas bésicas de todo Plan es realizar un diagndstico que enfoque correctamente
los problemas que se desean solucionar.

Uno de los aspectos positivos del PADE (1987-1990) es que las metas aparecen
jerarquizadas en funcién de la importancia que tienen para Andalucia:

1) Conseguir el pleno empleo.

2) Alcanzar un adecuado nivel de bienestar y la mejora de la calidad de vida.

3) Desarrollar acciones directas para intentar una mayor integracién del sistema
productivo.

4) Modificar los desequilibrios regionales.
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El paro en Andalucia, o lo que es lo mismo, la falta de creacién de empleos en
numero suficiente, de acuerdo con el crecimiento de la poblacién, es un problema
estructural que tiene rafces profundas y que se agudiza con la crisis de 1973. De
la misma forma el nivel de renta y de calidad de vida constituyen dos de los pari-
metros explicativos del subdesarrollo andaluz que nos estdn indicando que los recur-
sos endégenos no se utilizan a pleno rendimiento.

Es decir, estamos hablando de graves problemas seculares de 1a sociedad andalu-
za, que se pretenden solucionar en un plazo corto, de cuatro afnos, con unos recur-
sos que en términos globales son los segundos del Estado (cuadro I), en cuanto a
volumen (después de Catalufia). Pero que teniendo en cuenta la extension de An-
dalucia, su poblacién y la importancia de los problemas a resolver, apenas sirven
para hacer frente a las competencias transferidas; ya que no sélo deben mantener
el nivel de equipamiento social existente, sino procurar disminuir la distancia que
le separa de las comunidades mejor dotadas y del resto de paises de la CEE.

CUADRO I

APLICACION DE LOS RECURSOS FINANCIEROS A LOS PROGRAMAS DE ACTUACION,

AGRUPADOS POR AREAS (RESUMEN) (CIFRAS EN MILLONES DE PESETAS)

Dotacién Dotacion Dotaci6én Dotacion Dotacién
fremm 1987 1988 1989 1990 Total
Fomento del emplen .....coovsmssrcasissiorns 7.140 8.788 8.579 9.699 34.206
Apoyo a la actividad empresarial .......... 3.302 3.864 3.935 3.980 15.081
Adecuaci6n y desarrollo tecnoldgico ... 859 978 1.105 1.260 4.202
Coordinacion y apoyo a las CC.LL. ...... 445 520 546 570 2.075
Sector agrario y pesquero ............o.o.... 21.625 23.662 24.900 28.410 98.597
IR o ueunusomssnmsies vy 2.648 4,973 5.054 5.681 18.356
Turismo ..ovvvvvvieeiiiinnnins M 910 2.550 3.266 4.008 10.734
EHMEII0 ussmmnmpassnstmmsn 1.041 1.240 1.409 1.562 5.2582
Transportes y comunicaciones ............ 1.515 1.510 1.500 1.500 6.025
Tnfeaestrituras: comsessumnsissamms 28.480 33.558 37.738 40.795 140.571
Equipamientos colectivos (Educacion,

Sanidad y Viviendas) ... 43.260 44.467 45.757 46.727 180.211
Servicios Sociales ........cccoeerrieiiniinnnenn. 22.979 24.236 24.675 25.112 97.002
Andlisis y Planificacion Territorial ........ 427 415 428 438 1.708
Proteccion del Medio Ambiente ........... 2.156 2.840 2.930 3.010 10.936
T e . 7.953 11.553 10.822 10.863 41.191
TOTALJ. ANDALUCIA: icosvnscisanin 144.740 165.154 172.638 183.615 666.147
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Las estrategias adoptadas para conseguir los objetivos se apoyan en el desarrollo
enddgeno y, en consecuencia, el sector piblico juega un papel catalizador; esto es,
de prestacién de servicios que favorezcan el crecimiento. Ello supone dedicar un
porcentaje significativo al desarrollo de servicios para las empresas: investigacion,
difusién de innovaciones, asesoramiento de empresas, acceso a la informacién, pro-
mocién del capital riesgo, formacién técnica de los trabajadores, etc...
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Sin embargo, debido al déficit de infraestructuras, de equipamientos y a la falta
de empleos, la parte proporcional que se puede dedicar a la creacién de economias
externas es muy modesta. Tan s6lo un 2,34 % del presupuesto sirve para apoyar
a la actividad empresarial; un 0,59 % al desarrollo tecnolégico; 3,02 % al fomento
industrial; 1,54 % al turismo y un 14,82 % al sector agrario y pesquero, incluido
la creacién y consolidacién de cooperativas.

Pero, a pesar de la escasez de recursos, la Junta de Andalucia ha procurado que
el IFA (Instituto de Fomento Andaluz) se orientara de acuerdo con las tendencias
actuales que se recomiendan a las sociedades de promocién y financiacién de caréc-
ter piblico; y para ello, dicho organismo, lleva a cabo una politica de promocién
y suministro de determinados servicios, asi como de asistencia técnica a las em-
presas.

Por todas estas razones, un aspecto a tratar en profundidad seria el del crecimien-
to end6geno. No existe un cuerpo doctrinal unificado, sino diferentes teorias, aun-
que la mayoria de ellas se basan en el supuesto de la existencia de un fuerte con-
traste entre la creciente movilidad de los bienes y la estabilidad de los entornos
regionales. Caracterizados estos por factores tales como la cualificacién de la mano
de obra, las técnicas de produccién y de organizacién, asi como las estructuras so-
ciales e institucionales. Y en ese sentido, los objetivos de las politicas regionales
deberfan ser el pleno empleo de los recursos propios y el aumento de la producti-
vidad de los mismos.

Un desarrollo endégeno, asi entendido, es un proceso que contiene al menos tres
dimensiones; una economica, en que las empresas end6genas demuestran capacidad
para la organizacion de los factores productivos con niveles de productividad sufi-
cientes para competir en los mercados; otra, socio-cultural, en que los valores y las
instituciones regionales sirven de base al desarrollo y, otra, politica-administrativa,
en la que los poderes autondmicos son capaces de crear un clima econémico.

Asi pues, en el crecimiento enddgeno, no sélo es importante la cantidad de recur-
sos disponibles, sino los aspectos cualitativos; sobre todo la capacidad humana, en
funcién de los condicionantes histéricos, sociales y naturales. Esto es, el capital fijo
que tiene ese territorio: infraestructura, iniciativa, experiencia industrial, etc. Pero,
a partir de la crisis de 1973, los paises desarrollados empezaron a definir este tipo
de crecimiento, fundamentalmente sobre la base de tres caracteristicas: a) La capa-
cidad que puede tener un espacio de crear innovaciones, b) De difundir los cambios
tecnolégicos y ¢) De modificar sus propias estructuras econdémicas, reasignando los
recursos desde los sectores en declive hacia los més punteros.

En consecuencia, si Andalucia hace suya esta tltima proposicién, seran los pafses
desarrollados los que tendrdn mayores ventajas comparativas, puesto que son los
que llevan a cabo las innovaciones tecnoldgicas; mientras que, las zonas periféricas,
como la comunidad andaluza, sélo est4n preparadas para llevar a cabo difusién de
innovaciones y no en todas las partes de su territorio.

El PADE define el crecimiento endégeno como la capacidad de adaptacién de
una sociedad y de los agentes econémicos que operan en ella a las exigencias del
progreso técnico, a la difusién de innovaciones y a la evolucién del mercado mun-
dial. A esta definicién habria que anadir los esfuerzos que deben realizar un terri-
torio para que sus sistemas sociales estén preparados para llevar a cabo cambios
estructurales y tecnoldgicos.
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La Junta de Andalucia sigue en este caso las pautas de la CEE y adopta la pos-
tura que tomaria una zona desarrollada, puesto que es la tinica que puede seguir.
(Pero es este el tipo de crecimiento endogeno que le conviene a Andalucia? A la
hora de tomar decisiones sobre que estrategia de crecimiento escoger, surge la gra-
ve dificultad de emplazar a la comunidad andaluza en el estadio econémico que le
ha marcado la nueva divisién internacional del trabajo. Y observamos que se trata
de una regién situada en una zona critica, puesto que no es ni un territorio plena-
mente subdesarrollado ni, como sabemos, industrializado, pero, que ademas forma
parte de una comunidad de paises desarrollados.

En este sentido, convéndria relacionar la estructura econdmica andaluza con la
del Mercado Comiin para establecer diferencias y estudiar las estrategias a seguir
de cara al impacto que va a causar la entrada en la CEE y la implantacién del mer-
cado tinico. Y también con el objetivo de analizar si los sectores seleccionados para
conseguir el desarrollo endégeno entran en colisién o no, con las pautas que marca
la Comunidad.

Si estudiamos, también, en que parte del territorio andaluz se podria desarrollar
un crecimiento enddgeno basado en la capacidad de realizar cambios estructurales
y tecnolégicos, nos daremos cuenta que dicha zona habria que situarla en el tridn-
gulo Sevilla-Huelva-Céadiz y en Malaga. Puesto que es el area mds urbanizada, do-
tada de infraestructuras y de equipamientos de todo tipo, asi como de mano de
obra cualificada.

Sin embargo, el PADE pretende atenuar las desigualdades territoriales de renta,
generando un eje de desarrollo que compense la polarizacién del crecimiento en
las zonas del litoral y en el tridngulo Sevilla-Huelva-Cadiz. Eje que estd formado
por la Depresion Intrabética, zona Nororiental y las dreas de Sierra Morena corres-
pondientes a las provincias de Cérdoba, Sevilla y Huelva. Y para ello dedica un
20,32 % del presupuesto a la dotacién de infraestructuras y de equipamientos en
parte de las zonas anteriormente aludidas.

El dltimo de los objetivos del PADE consiste en orientar sectorialmente parte
de los incentivos regionales hacia las actividades con mayor potencial; bien por su
fuerte implantacién local o bien por su futuro esperanzador. De ahi que una de
las finalidades de la politica regional sea seleccionar la distribucién mads eficiente
de los recursos productivos y fomentar los cambios tecnolégicos con miras a aumen-
tar la competitividad.

Estas actividades son las relacionadas con el complejo agroindustrial, donde exis-
ten grandes posibilidades de innovacién y de diversificacion intrasectorial via insu-
mos; por ejemplo en investigacién de semillas, maquinaria agricola, piensos y abo-
nos, sistemas de riego y regulacién térmica. Otro de los sectores con potencial en-
dogeno es el turismo y ciertas industrias emergentes, como seguidamente veremos,
con capacidad tecnoldgica y de innovacién.

En este sentido, el turismo tiene a corto y medio plazo un brillante porvenir por
el marco fisico, la imagen, y los contenidos culturales. Y, ademds, puede y debe
estar relacionado con el desarrollo del terciario y las actividades agroalimentarias,
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estableciéndose una estrecha colaboracién entre las tres. Sin embargo, conviene te-
ner presente que la potenciacion del complejo agroindustrial y el turismo es una
estrategia que en principio deberfan optar los paises mediterrdneos como férmula
de salida del subdesarrollo; puesto que son las Ginicas en que pueden presentar ven-
tajas comparativas, frente al resto de paises desarrollados.

Por otra parte, existen algunos sectores emergentes con capacidad innovadora
(acuicultura, cultivos intensivos, energia solar, etc...) que, junto con la microelec-
trénica, las tecnologias de la informacién y un grupo de empresas con futuro, como
la industria aerondutica, la del automévil, etc..., interesa que se desarrollen y se
integren en Andalucia.

Efectivamente, en los paises industrializados todas estas actividades experimenta-
ron una fuerte demanda en los tltimos quince afios, con crecimientos medios anua-
les de un 7 % y no se han visto afectados por la crisis. Ademds, las nuevas tecno-
logias basadas en la microelectrénica se pueden aplicar a los sistemas descentraliza-
dos, incrementando la flexibilidad y la capacidad de innovacién de la pequena y
mediana empresa.

Por 1ltimo, si analizamos los aspectos espaciales del PADE, vemos que la plani-
ficaciéon de las intervenciones piblicas adolecen con frecuencia de un marco territo-
rial de referencia. Asi por ejemplo, aunque se haya escogido la Depresion Intrabé-
tica, la zona Noroeste, etc... como eje de desarrollo, no existe un buen ajuste entre
los programas de actuacion y los problemas estructurales (estudiados en la primera
parte del PADE), de un lado, y las actuaciones del sector piiblico desde el punto
de vista espacial.

En consecuencia, hace falta una mayor coordinacién entre las distintas conseje-
rias y la direccién general de Economia, de forma que se pueda encardinar mejor
todas las actuaciones de la Junta. De la misma forma que debe haber una mayor
cooperacion entre los diferentes niveles administrativos, Ayuntamientos-Junta y
Junta-Administracion Central que permita la utilizacién éptima de los recursos pii-
blicos.

De lo expuesto anteriormente, se puede deducir, que no basta con elaborar un
buen Programa de Desarrollo Regional para obtener unos resultados satisfactorios.
A la hora de conseguir una mejor racionalidad de los recursos y un efectivo control
de las medidas desarrolladas hace falta, de un lado, una mayor coordinacién a todos
los niveles, y de otro, que los instrumentos y las medidas autondmicas sean comple-
mentarias y estén en estrecha relacién con las de caricter nacional.

Porque, al fin y al cabo, tampoco conviene olvidar que la economia mundial est4
cada vez mds internacionalizada y los grandes centros de decision escapan de las
planificaciones nacionales. En esta situacion, la capacidad de desarrollar politicas
econdmicas regionales resulta dificil.
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