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ALTERNATIVAS A LA CRISIS
INDUSTRIAL DE LA BAHIA DE CADIZ*

Rosa M.* JORDA BORRELL**

1. DIFICULTADES DE LAS POLITICAS REGIONALES

A la hora de disefiar la politica de promocién de un territorio, debemos pre-
guntarnos cuales van a ser los objetivos, que instrumentos creemos més idéneos
y sobre qué potencial endégeno debemos actuar. Pero, la mayor dificultad radica
en las expectativas que crea sobre los habitantes de un espacio la puesta en mar-
cha de una politica regional y los escasos resultados obtenidos por una serie de
motivos:

1. Porque es la primera vez que se proponen politicas de desarrollo regional,
con perspectiva espacial, de ajustes sectoriales; consecuentemente, la
probabilidad de €xito de los objetivos es baja, porque se desconoce el fun-
cionamiento de las medidas, y se carece de una definicién precisa de los
problemas territoriales actuales (VAZQUEZ BARQUERO, A., 1986).

2. Laeconomia mundial estd cada vez mas internacionalizada y los grandes
centros de decisién escapan a las planificaciones nacionales. En esta situa-
cion la capacidad de desarrollar politicas econdmicas regionales resulta
muy dificil.

3. Losinstrumentos y las medidas autonémicas no siempre son complemen-
tarios ni presentan estrecha relacién con las de caracter nacional. Existe
una falta de coordinacion entre entre los diferentes niveles administrati-
vos, que no permite la utilizacién éptima de los recursos piblicos. Este
problema es especialmente grave en regiones de gran extensién, como
Andalucia, debido a la escasa articulacion social y territorial.

* Esta comunicacion fue presentada a la XIIT Reunién de Estudios Regionales celebrada en Santander

en octubre de 1987.
** Profesora Titular de Analisis Geogrifico Regional. Universidad de Sevilla.
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4. Porque a raiz de la crisis, las teorfas de localizacién han sufrido modifica-
ciones importantes, motivado por la apariciéon de un nuevo modelo indus-
trial y de otra division internacional del trabajo; lo que implica una redis-
tribucién a escala mundial de la produccién. Este hecho nos lleva a refle-
xionar acerca de cuales pueden ser las consecuencias para Andalucia de
los cambios que estdn ocurriendo.

2. NECESIDAD DE UNA POLITICA REINDUSTRIALIZADORA
ENLA BAHIA

La Bahia de Cadiz presenta caracteristicas de las regiones industriales en de-
clive y de las débilmente industrializadas. Efectivamente, de una parte, tiene una
estructura industrial poco diversificada, con especializacién de un sector sensi-
ble, el naval; y por otra, no sélo estd perdiendo ventajas comparativas frente a
los NPI, sino que ocupa una posicién desventajosa con respecto al progreso
técnico.

La comarca ha sufrido la reconversion naval desde 1984 y, aunque el impacto
resulta menor que en otras zonas (sobre todo en lo referente a pérdida de em-
pleos), los resultados han sido més devastadores (mdxime cuando la tasa de cre-
cimiento vegetativo es muy elevada) por tratarse de una regién deprimida, con
un alto indice de paro.

De ahi, la necesidad de una politica reindustrializadora, basada en el desarro-
llo endégeno alargo plazo y en la captacion de recursos exégenos que favorezcan
el potencial econémico de la Bahia. Con ello queremos decir que deberia conti-
nuar correspondiendo al sector privado la funcién de agente principal, mientras
la administracién autonémica convendria que desempeiase el papel de cataliza-
dor; esto es, de prestacion de servicios que favorezcan el crecimiento.

¢ Por qué un desarrollo enddgeno a largo plazo? La industria endégena consti-
tuye un camino alternativo y viable de crecimiento para las Comunidades Auté-
nomas; siempre y cuando cumplan una serie de requisitos. Tradicionalmente
este tipo de desarrollo se ha potenciado en dreas con importantes factores socio-
culturales: profunda identidad local, espiritu empresarial, existencia de una or-
ganizacion social que haya generado con suficiencia el intercambio comercial,
etc.
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En la actualidad debe entenderse ese desarrollo endégeno como la capacidad
de adaptacién de una sociedad a las exigencias del progreso técnico y ala difusién
de innovaciones. Pero, dicha facultad puede estar muy disminuida por proble-
mas estructurales: inexistencia de la sede principal de las empresas multinaciona-
les, dimension inadecuada, nimero reducido de plantas industriales con alto gra-
do de progreso técnico, escasa cualificacion del capital humano (cuadro n.° 1)
que dificulta la introduccién de nuevas tecnologias, falta de flexibilidad de las es-
tructuras sociales y organizativas, insuficiencia de capital-riesgo, etc...

CUADROI
NIVEL DE INSTRUCCION DE LA POBLACION ACTIVA ANDALUZA. 1981

i .. Bahia Cadiz Andalucia Espaia
Cualificacion o, miles pers. % o
Analfabetos 6,0 100,8 5.2, 2,1
Sin estudios 20,3 557.9 28,6 18,6
Primer grado 32,9 578.5 29,7 37,6
Segundo grado .......cceeeiiiiiinnnn, 332 5294 27,2 30,4
Tereer Brad0! o imermssmssies 7,6 182,7 9.3 10,2
TOTAL: ovemsiosswrmmmsess ssevins 100,0 1.949.3 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia a partir del Censo de Poblacién de 1981,

Con todo, la enumeracion de estos problemas se pueden resumir en dos: de
una parte, existe un bajo nivel profesional de la poblacién activa que incide nega-
tivamente en el desarrollo industrial de 1a Bahia de Cadiz. Si observamos el cua-
dron.° 1, el 20,32 % no tiene estudios, siendo analfabetos un 6,04 % : mientras
la tasa de analfabetismo espanol se sittia en 2,1 %. De ahi que la preparacién del
empresario sea también deficiente y repercuta, tanto en la conquista de nuevos
mercados como en la difusién de innovaciones.

2.1. El papel del empresario

De otra, Andalucia, y en particular la Bahia de Cadiz, requiere una clase em-
presarial moderna, dindmica y competitiva, que inyecte optimismo a la zona. Por
ello la administracion autonémica debe aplicar politicas de promocién que forta-
lezcan y potencien la funcién capitalista del empresario; porque el problema no
radica tanto en la escasez de iniciativas como en la calidad empresarial tal como
ahora veremos.

[3]
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Efectivamente, seglin un reciente trabajo de GUZMAN CUEVAS (1987), 1a
poblacién ocupada que desarrolla algiin tipo de actividad empresarial incluido el
trabajo auténomo alcanza el 22,6 % en Andalucia, mientras la media espanola
se sittia en torno al 23 %. Sin embargo, unicamente el 34,7 % de los empresarios
andaluces superan los estudios obligatorios frente a un 44,5 % en Espana.

Y si admitimos el grado de implantacién de las Sociedades de Garantia Reci-
proca como pardmetro indicativo del dinamismo y del espiritu emprendedor, el
porcentaje de empresas participes andaluzas en el total nacional es del 6,5 %, ci-
fra que no se corresponde en absoluto con el peso relativo que las pymes tienen
en Andalucia.

Por ello, la mayor dificultad estriba en como desarrollar la capacidad directiva
y de organizacion, porque son atributos muy importantes (y a la vez escasos en
las zonas deprimidas) para incrementar el tamarfio de las empresas, su mercado
y vencer la barrera a la hora de introducir las nuevas tecnologias.

Aparte de los factores histéricos comunes para toda Andalucia, existen dos
cuestiones que explican la atonfa empresarial de la Bahia de C4diz; me refiero en
primer lugar al gran volumen que ha alcanzado el sector ptblico, representado
por las personas empleadas en “administracién piblica y defensa” mas “ense-
fianza y sanidad”, que suponian en la provincia el 14,5 % (1981) mientras la me-
dia nacional alcanzaba un 11,9 % (NAVARRO RUIZ, J., 1987).

Pero lo realmente trascendente, por las consecuencias habidas en el desarrollo
de la zona, ha sido la expansion de la industria piblica (que tuvo lugar a finales
de los afos sesenta), permitiendo la aparicién de pequefias empresas auxiliares,
cuya (nica ambicién fue depender del sector piiblico.

3. ELPADE Y LA BAHIA DE CADIZ

Por ello, los objetivos a proponer deben estar en consonancia con el Programa
Andaluz de Desarrollo Econémico 1987-1990 (PADE), aunque sin olvidar las
espectativas del comercio mundial y las pautas marcadas por la Comunidad Eu-
ropea, que inspiran en buena medida ese programa.

El PADE tiene como finalidad orientar sectorialmente parte de los incentivos
regionales hacia las actividades con mayor potencial; bien por su fuerte implanta-
cién local o bien por su futuro esperanzador bajo determinadas condiciones de
implantacién.

Estas actividades son las relacionadas con el complejo agroindustrial, donde
existen grandes posibilidades de innovacién y diversificacién intrasectorial via
insumos. Piensese en investigacion de semillas, maquinaria agricola, piensos y
abonos, sistemas de riegos y regulacion térmica. En la Bahia de C4diz el desarro-
llo de algunas de estas actividades no seria dificil dada la importancia y la tradi-
cién que tienen las industrias metalicas.

(4]
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Otros de los sectores con potencial endGgeno son el turismo y ciertas industrias
emergentes, como luego veremos, con capacidad tecnoldgica y de innovacion.
En este sentido, el turismo de la Bahia de Cédiz tiene un porvenir esperanzador
por el marco fisico, la imagen y los contenidos culturales. Sin embargo, falta de-
sarrollar un “ambiente”; es decir, adolece de atracciones y lugares de ocio (par-
ques, puertos deportivos, etc.), asi como de una infraestructura hotelera ade-
cuada,

De otra parte, la implantacién de la industria en la zona de la Bahia ha produ-
cido problemas de contaminacién del litoral todavia no resueltos. Por ello la so-
lucién a estas cuestiones carenciales, unido a una buena politica de promocién
turistica, seria til para generar riqueza y puestos de trabajo en la zona.

Junto a estas actividades existen en la Bahia algunos sectores emergentes con
capacidad innovadora (acuicultura, cultivos intensivos, etc.) y un grupo de em-
presas con futuro, que en los paises avanzados experimentaron una fuerte de-
manda en los tltimos quince afios. Me refiero a la industria aerondutica, a la del
automovil, y a la alimentacion, bebidas y tabaco.

Tanto la acuicultura como la industria de la automocién estdn experimentando
un cierto desarrollo con motivo de la puesta en marcha de la ZUR. Puesto que
de un total de 33 proyectos acogidos (hasta el 16-1-1988) mas del 50 % pertene-
cen a estos dos sectores y dardn empleo a cerca de 600 trabajadores.

A ello habria que anadir la reorientacion de la industria auxiliar del sector na-
val, mediante la biisqueda de nuevas lineas de produccion; como la fabricacién
de pantalanes, plataformas, caldereria, aparatos para la industria descontamina-
dora, depuradoras de alpechines, reciclaje de residuos sélidos, etc., que, por
otra parte, tendrian una buena implantacion local y regional.

3.1. Insuficiencias presupuestarias del PADE

Sin embargo el PADE, desde el punto de vista espacial, no contempla a la
Bahia de Cddiz como zona prioritaria, sino que pretende atenuar las desigualda-
des territoriales en renta. Por lo tanto proyecta generar un eje de desarrollo que
compense la polarizacion del crecimiento en las zonas del litoral, en el tridngulo
Sevilla-Huelva-C4diz y en el Valle del Guadalquivir. Ya que se concentra en es-
tas dreas la mayor parte de la poblacién (JORDA BORRELL, R. 1985), y tienen
el nivel de vida més elevado de Andalucia, tras la Costa del Sol.

La forma escogida para reequilibrar la renta y las dotaciones sociales de las zo-
nas deprimidas ha consistido en ocupar parte de las inversiones en cubrir el dé-
ficit de equipamiento e infraestructura. Efectivamente, para la realizacion del
PADE la Junta de Andalucia cuenta con un presupuesto de 666.147 millones de
pesetas para el total de los cuatro afios, correspondiendo una media anual de
166.536 millones de ptas.

(5]
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De ese total anual (cuadro n.°2), un 20,32 % se dedica a mejora de infraestruc-
turas y un 15,71 % al desarrollo del complejo agroindustrial (0,54 % al Plan de
empleo rural, 0,35 % a investigacion agraria, 0,49 % a la creacién y consolida-
cién de cooperativas y SAT y un 14,33 % al sector agrario y pesquero).

CUADRO I1

APLICACION DE LOS RECURSOS FINANCIEROS A LOS PROGRAMAS DE ACTUACION,
AGRUPADOS POR AREAS (RESUMEN) (CIFRAS EN MILLONES DE PESETAS)

K Dotacidn Dotacién Dotacién Dotacién Dotacién
1987 1988 1989 1990 Total

Fomento del empleo ......cccooovvvvvninrinns 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
Adecuacion y desarrollo tecnoldgico ... 859 978 1.105 1.260 4.202
Coordinacién y apoyo alas CC.LL. ...... 4435 520 540 570 2.075
Sector agrario y pesquerc ..............o..o. 21.625 23.662 24.900 28.410 98.597
Industria 2.648 4.973 5.054 5.681 18.356
Turismo ... 910 2.550 3.266 4.008 10.734
Comercio 1.041 1.240 1.409 1.562 5.252
Transportes y comunicaciones . 1.515 1.510 1.500 1.500 6.025
IREFABSHFUCIUERS onvimninmmmmmsvonmvinssin 28.480 33.558 37.738 40.795 140.571
Equipamientos colectivos (Educacién,

Sanidad y Viviendas) 43.260 44.467 45.757 46.727 180.211
Servicios Sociales ..o 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
Culbura oo 7.953 11.553 10.822 10.863 41.191
TOTALJ. ANDALUCIA 144.740 165.154 172.638 183.615 666.147

Si a ello anadimos dos partidas fijas (que ni siquiera cubren el déficit de equi-
pamiento social, como es, “Educacién, sanidad y viviendas”, a lo que se dedica
un 26,92 % y “Servicios sociales”, un 14,67 %), queda un 22,38 % (alrededor de
12.300 millones de pesetas), de los que un 2,34 % sirven para apoyar la actividad
empresarial; un 0,24 % al desarrollo tecnoldgico (con exclusion de la investiga-
cién agraria); un 3,02 % al apoyo industrial y 1,54 % al turismo.

Es decir, las Comunidades Auténomas debilmente industrializadas, en este
caso Andalucia, tienen una escasa dotacion financiera para afrontar las compe-
tencias transferidas; puesto que, no solo deben mantener el nivel de equipamien-
to social existente, sino porcurar disminuir la distancia que les separa de las Co-
munidades mejor dotadas y del resto de paises de la CEE.
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4. INSTRUMENTOS DE PROMOCION INDUSTRIAL
EN LA BAHIA DE CADIZ

Con estas perspectivas ;c6mo promover la inversién privada en la Bahia de
Cadiz? Realmente, cuando se desea motivar las iniciativas potenciales de ur
drea, o atraer empresarios fordneos, conviene crear expectativas reales de renta
bilidad y proveer los medios adecuados para hacerlas efectivas. Los instrumentos
de politica econdmica usuales en estos casos son: creacién de un clima econémi-
co favorable, dotaci6én de infraestructura y estimulos fiscales y crediticios.

La comarca reune, ademds de las condiciones naturales conocidas, una serie
de factores que favorecen la localizacién de nuevas industrias: infraestructurs
basica suficientemente desarrollada (autopista, zona franca, abundante suelo in-
dustrial urbanizado, Universidad, encrucijada de rutas maritimas) e incentivos
fiscales y crediticios desde 1976, con motivo de la puesta en marcha de la Gran
Area de Expansion Industrial de Andalucia.

Pero, por causas de sobra conocidas, en 1985 fue creada la Zona de Urgente
Reindustrializacién de la Bahfa (Z.U.R.), que comprende los términos munici-
pales de Cadiz, San Fernando, Puerto Real, Puerto de Santa Maria y Chiclana.
La Z.U.R. es uninstrumento territorial limitado, de caricter nacional, que tiene
como principal objetivo la recolocacion de los excedentes de la reconversién in-
dustrial (inscritos en los Fondos de Promocién de Empleo) y cuyos beneficios
concedidos son los habituales en las otras figuras de incentivacién industrial.

Si nos preguntamos por las diferencias entre la Z.U.R. y la Gran Area de Ex-
pansién Industrial, podemos decir que las ayudas concedidas son las mismas. Sin
embargo, enla G.A.E.I., para que un empresario pueda acceder al maximo de
bonificacién (un 30 %), tiene que invertir necesariamente en un municipio prefe-
rente y también en un sector prioritario. Mientras que en el resto de términos
municipales las subvenciones s6lo pueden alcanzar hasta un 20 % en funcién de
la cuantia de la inversién y del empleo.

Desde un punto de vista territorial, la G.A.E.I. cubre toda Andalucia, pero
Unicamente 67 municipios son preferentes, y, entre ellos, dos se localizan en la
Bahia de Cddiz (San Fernando y Puerto Real). Sin embargo, la Z.U.R. tiene un
cardcter mas restrictivo en el tiempo y en el espacio (s6lo las poblaciones sujetas
a reconversion) pero las bonificaciones (un 30 %) se conceden a todos los muni-
cipios por igual.

En consecuencia, habria que cuestionarse sila Z.U.R. sirve para resolver las
necesidades de empleo y crear un crecimiento autosostenido en la Bahia. La
Z.U.R. se diferencia de las politicas tradicionales en que su objetivo no es indus-
trializar, es decir generar desarrollo, sino reindustrializar; y en que los territorios
sobre los que se estd aplicando no son espacios subdesarrollados, sino en proceso
de desindustrializacion.

(7.
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Ademids el Libro Blanco de la Reindustrializacion (MINISTERIQ DE IN-
DUSTRIA Y ENERGIA, 1983) al referirse a las Z.U.R. dice que son una res-
puesta a los problemas surgidos de la estricta aplicacion de los planes de recon-
version, que deben formar parte de ellos, desarrollarse con ellos, en coordina-
cién con el resto de sus actuaciones y, finalmente, desaparecer al mismo tiempo.

Por otra parte, la Z.U.R. de Cadiz ha tenido durante sus tres aiios de vigencia
(finaliz6 en febrero de 1988) unos resultados modestos comparado con otras del
pais (cuadro n.° 3): se han aprobado un conjunto de treinta y tres proyectos por
un total de 29.000 millones de pesetas y, de ellos, tinicamente un 20 % correspon-
den a inversiones de empresarios autoctonos.

CUADRO III
PROYECTOS APROBADOS EN LAS Z.U.R. (A 15-02-88)

7 U.R Niimero Inversién Empleo Empleo  Subvencién
T proyectos  (milesmill.) total F.PE. (milesmill.)
ABTEFIAY crmmmrscsimsemin s vt 102 20.029 1.758 711 3.728
Barcelona ....o.oocoviviiiinisiinni s 161 62.845 5.634 2.802 10.165
LT3 33 28.720 2.041 880 3.295
Galicia-Ferrol 32 12.7717 868 511 2.796
Galicia-Vigo 80 14.375 1.735 998 2937
Madid, soumenmmmmammmnmen 69 70.363 3.698 1.478 11.497
1514 SRS —— 74 28.720 1.593 908 3.785
TOTAL: sswmwmivisrmmscimsioniampmms 551 237.829 16.327 8.288 38.203

Fuente: Ministerio de Industria y Energia.

Debido a la reconversién naval quedaron excedentes 1.038 trabajadores, de
los que 600 se acogieron a la jubilacién anticipada y 420 pasaron a los Fondos de
Promocién de Empleo. Actualmente hay creados 300 puestos de trabajo fijos de
los 2.041 empleos que habra en total cuando empiecen a funcionar las 33 empre-
sas en proyecto y las 100 personas que quedan en el FPE se incorporaran de in-
mediato al trabajo. En ese sentido, podemos decir que se han cumplido los obje-
tivos de recolocar los trabajadores excedentes, pero la Z.U.R. no ha servido
para generar un crecimiento autosostenido.

Para ello, se deberia haber hecho mayor hincapié en la captacién de pymes
autdctonas con el fin de crear tejido industrial. Sin embargo, lo que se ha conse-
guido es dar mayoritariamente las subvenciones a grandes firmas que no las nece-
sitan.

(8]
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Las Z.U.R. de Madrid y Barcelona (la del Pais Vasco no, debido a sus proble
mas politicos) han resultado ser las mas atractivas por tener mayores economia
externas, lo que quiere decir que esta figura de promocién industrial ha tenido w
planteamiento erréneo desde un principio porque se deberia haber considerads
que parte de las zonas sujetas a reconversioén no solamente son areas industriale
en declive sino débilmente industrializadas.

Por ello, la Z.U.R. de Cédiz hubiera requerido de unas medidas adicionale
(tal como se va ha hacer en El Ferrol) de tipo proteccionista para conseguir in
centivar mas la zona. Ya que en este caso, la captacién de empresas fordneas re
sulta mas dificil por una serie de motivos: 1) Porque el mercado estd saturado
existe mucha competencia y en consecuencia, no es ficil promocionar una zon:
con escasas economias externas frente a otras Z.U.R. mas industrializadas. 2) L
Bahia de Cadiz se encuentra muy alejada de los centros de crecimiento euro
peos, mucho mas distante que cualquier otra drea de urgente reindustrializacién
y 3) A la hora de promocionar industrialmente a la Bahia por parte de la Oficin:
Ejecutivadela Z.U.R., existia un condicionante derivado de su mismo objetivo
es decir, la recolocacion de los excedentes de los Fondos de Promocién de Em
pleo ya que los proyectos seleccionados tenian que cumplir el requisito de con
tratacién indefinida de los mismos (Z.U.R., 1988). En consecuencia, resultab:
dificil no s6lo captar nuevas empresas sino la readaptacion de este personal e1
otros sectores como turismo, acuicultura, alimentacion, etc.

4.1. La Oficina de Promocion Industrial

Por ello, para hacer emerger las iniciativas potenciales endégenas, aunque ca
ben diversas posibilidades, la mas apropiada en este caso esla creacién de un cen
tro de gestién municipal (Oficina de Promocién Industrial) pensado para elimi
nar las trabas a las empresas. Porque, indudablemente, uno de los factores quc
mas influyen en el empresario a la hora de buscar localizacién a una nueva em
presa es el acceso a la informacion.

Efectivamente, tanto GREENHUT (1956) como CHINITZ (1961), opinar
que pocas veces la pequefia y mediana empresa transfieren su capital para crea
nuevas fabricas en localizaciones alejadas. Normalmente se ubica la planta all
donde se tiene informacién; es decir, en el lugar de residencia del empresario

Indudablemente, detras de la utilizacién de un instrumento como la Oficina de
Promocién Industrial subyace la idea de llevar a cabo una politica de desarrollc
local que inyecte el dinamismo suficiente para transformar la economia de un te-
rritorio.

9
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La Oficina de Promocién Industrial tendria como principal objetivo promover
el surgimiento de un empresariado local capaz de convertirse en el mecanismo di-
namizador del proceso de desarrollo. Al fin y al cabo, las Comunidades Auténo-
mas (debido a su falta de recursos, entre otras causas) practican una politica de
crecimiento polarizador, bastante parecida a la que realizé el Estado antes de
1975.

También es cierto que la probabilidad de que los gobiernos locales realicen
programas de desarrollo local e intervengan en la transformacién del sistema
productivo es juridicamente reducida, porque la legislacion vigente (Ley 7/1985,
de 2 de abril) no ha ampliado el marco de competencias en materia econdémica
que tenia la ley de 1955, ni ha desarrollado las posibilidades que da la Constitu-
cion a las administraciones locales.

Pero, siempre se puede convertir la Oficina de Promocién Industrial en una so-
ciedad anénima, como lo ha hecho el ayuntamiento de Lebrija con la finalidad
de darle mas autonomia y recabar una mayor participacién financiera. Y en este
caso, la funcién principal de estas sociedades seria la de disefiar, gestionar y eje-
cutar programas de desarrollo local.
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