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INTRODUCCION

I La politica de desarrollo territorial presen-
ta un cambio sustancial en sus parametros funda-
mentales a partir del III Plan de Desarrollo Eco-
ndmico y Social, configurdndose como instrumen-
to de accion regional las Grandes Areas de Expan-
sion Industrial.

Este nuevo instrumento venia a sustituir a los
Polos de Desarrollo y Promocién como figura de
desarrollo regional, extendiendo geograficamente
sus beneficios e intengrando los diferentes centros
de actividad a lo largo de «ejes de desarrollow.

El G.A.E.ILA. se crea por Decreto de 30 de oc-
tubre de 1976, habiéndose realizado desde dicha
fecha varios concursos de beneficios, de los cuales
estd vigente el regulado porel R. D. 1461/8]1.

La promocién de actividades privadas, me-
diante la concesion de un conjunto de estimulos
fiscales y financieros, fue la via que se instrumen-
to para alcanzar un mayor nivel de desarrollo en
la region.

La delimitacion realizada de esta figura de
promocioén le ha facultado un doble cardcter terri-
torial-sectorial, ambos articulados de forma ex-
tensiva, ya que pueden ser promovidas todas las
actividades en cualquier punto de la Comunidad
Auténoma. Este hecho ha supuesto que un buen
numero de proyectos aprobados correspondan al
sector servicios y a la agricultura, canalizdandose
un elevado flujo de subvenciones hacia ellos, es-
pecialmente hacia actividades agrarias.

En el marco del concurso de beneficios actual-
mente vigente, se reguld el fomento prioritario de
un conjunto de sectores y municipios, otorgando-
se a los proyectos en ellos ubicados un suplemen-
to de subvencién equivalente al 5 % de la inver-
sidn aprobada. o

Esta modificacion introducida en 1981 afron-
ta, en lo referente a «municipios preferentesy», el
objetivo prioritario de las grandes dreas, es decir,
la generacion de ejes de desarrollo a lo largo de
Andalucia.

II. La eficacia de este instrumento ha de
mensurarse teniendo presente la dindmica econo-
mica por la que ha atravesado la region y el pais
en su periodo de vigencia. La significacién que
toma la crisis econémica en nuestro pais a finales
de la década de los setenta, incide por dos vias en
la politica regional articulada por las grandes
areas. De un lado la disminucién de las expectati-
vas empresariales en un contexto altamente in-
flaccionario provoca una caida de las inversiones
empresariales, situacidn que se agrava en las re-
giones de reducida capacidad promotora.

La crisis econdmica genera en Espafia una es-
calada notoria del deficit publico, incorporando
una segunda restriccion a la politica de desarrollo
regional al no incrementarse, en funcién a las ne-
cesidades los recursos asignados en los sucesivos
Presupuestos Generales del Estado(1).

La eficacia de los fondos destinados a las gran-
des dreas, se ha visto reducida por la falta de una
coordinacion adecuada con otros instrumentos de
promocién y por el exiguo seguimiento que se ha
realizado de los beneficios concedidos. La asigna-
cién de subvenciones a proyectos de minima inci-
dencia en la economia regional, unida a las reduc-
ciones presupuesterias, configuran el marco en
que se ha desarrollado la politica de incentivos a
lo largo de los tltimos afios.

III. La modificacién a corto plazo del con-
texto de la accién regional en Espafia hace de
sumo interés el andlisis de los elementos bésicos
que configuran las actuaciones llevadas a cabo en
las grandes areas. Las experiencias extraidas tras
ocho afios de vigencia del G.A.E.LLA., posibilita la
adecuacion de los principios basicos de la politica
de incentivos regionales a las necesidades y cir-
cunstancias que actualmente configuran la reali-
dad econdmica y politica del pais.

IV. La configuracién de un Estado Autoné-
mico y la existencia de un poder politico regional
con capacidad para fomentar el desarrollo en el
ambito de sus respectivas Comunidades Auténo-
mas, introduce unos aspectos no contemplados
hasta ahora en la politica regional, Efectivamente,
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las grandes areas, al igual que otros instrumentos
de promocidn, se crean en un marco de relaciones
econémicas y politicas centralistas y su articula-
cién responde a criterios y normas de actuacion
centralizada.

La participacién de las Comunidades Autono-
mas en las figuras de accion territorial, ha de su-
perar a medio plazo la exigua vision regional que
ha imperado desde la creacién de los instrumentos
de promocion. La existencia obligatoria de Planes
Econémicos Regionales requerira la perspectiva
autondmica en los sistemas de incentivos regiona-
les.

Actualmente la Comunidad Auténoma de An-
dalucia posee las competencias sobre la gestion y
tramitacion de los expedientes que soliciten bene-
ficios del G.A.E.LA., incluyendo la propuesta de
subvencion {traspaso por R. D. 3284/83 de ciertas
funciones y servicios del Estado en materia de ac-
cion territorial). Por Decreto 23/84 de la Junta de
Andalucia, se asigna a la Consejeria de Politica
Territorial dichas funciones. En desarrollo de las
competencias transferidas se crea, mediante el De-
creto 120/84, el Comité de Valoracion de Accion
Territorial de Andalucia, siendo una de sus prin-
cipales misiones la realizacion de propuesta de
subvencion de cada proyecto presentado al
G.A.ELA.

En ejercicio de las competencias asumidas, el
Comité de Valoracion de Accidon Territorial es el
érgano de la Administracion Autondémica compe-
tente para introducir los criterios regionales en las
actuaciones que se realicen en el G A.ELA,, oen
el instrumento de accidn territorial que lo susti-
tuya.

En este sentido, el C.V.A.T. ha de elevara la
Administracién Central las consideraciones nece-
sarias para adecuar el nuevo instrumento que
vaya a incidir en la economia andaluza, a los ob-
jetivos de desarrollo de la Comunidad Auténoma.

V. Plantear cambios fundamentales en toda
realidad necesita de un adecuado conocimiento
sobre los parametros basicos que la delimitan. La
incidencia del G.A.E.LLA. es practicamente desco-
nocida para buena parte de los profesionales rela-
cionados con la vida econdémica de Andalucia;
esta situaciéon ha originado una consideracion
erronea sobre la capacidad de este instrumento,
postergandose de forma sucesiva las posibilidades
de articularlo como una figura adecuada de pro-
mocién empresarial,

El analisis de los rasgos fundamentales de los
expedientes aprobados por el Consejo de Minis-
tros hasta diciembre del 83 permite avanzar las
principales disfuncionalidades detectadas en los
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siete primeros afios de vigencia del G.A.E.LLA. La
informacion que se aporta, dada la carencia de da-
tos hasta la fecha, posibilitara un primer conoci-
miento sobre la incidencia sectorial y territorial
de este instrumento.

I. ANALISIS DE LOS PROYECTOS APRO-
BADOS: ASPECTOS GENERALES, SEC-
TORIALES Y TERRITORIALES.

Un total de 2.570 proyectos se presentaron
hasta dic-83 en solicitud de beneficios del
G.A.E.ILA.; de ellos tan sélo 1.377 (53 %) obtu-
vieron algln tipo de incentivo fiscal o financiero.
A lo largo del 1ltimo afio el Consejo de Ministros
aprobd 430 expedientes, solicitando la concesién
de beneficios 435 proyectos(2).

La inversidon aprobada asciende a 425.568 mi-
llones de pesetas constantes (1983), generandose
con la misma 39.786 puestos de trabajo. Estas ci-
fras absolutas quedan notablemente diluidas si se
relacionan con la poblacién activa, la renta regio-
nal o el numero de establecimientos industriales,
suponiendo un 2,16, 2,30, v 2,90 % respectiva-
mente(3).

La dimensién media de los proyectos (309 mi-
llones de pesetas de inversién y 28 puestos de tra-
bajo) y el nivel de capitalizacion de los procesos
productivos beneficiados (10,6 millones de pesetas
por empleo) no revelan la canalizacion de proyec-
tos «capital intensivos» y de elevada dimensién
con respecto a la estructura econdmica regional,
aunque realmente si han existido dichos proyec-
tos.

En efecto, 32 proyectos, concentran un 67,7 %
de la inversion y un 27,7 % del empleo proyecta-
do(4), siendo su dimensidn 29 veces superior a la
media regional y su nivel de capitalizacién 2,5 ve-
ces mas elevados.

Este conjunto de proyectos reduce la relevan-
cia de la mayor parte de las inversiones aproba-
das, convirtiendo a los sectores y municipios don-
de se ubican en los mas significativos del
G.AEILA.

Estas grandes inversiones se presentan en cua-
tro ramas de actividad: construccion de vehiculos,
produccidén de energia eléctrica, industria quimica
y mineria; la ampliacién de instalaciones existen-
tes o la explotacidon de un recurso natural son los
factores principales que explican la localizacion
en Andalucia de estas inversiones.

Su ubicacién territorial responde a patrones
tradicionales en la teoria de la localizacion; es de-
cir, alli donde existe ¢l recurso o en las areas mds
urbanizadas de la regién. En efecto, las comarcas



de las capitales provinciales han aglutinado la
mayor parte de los proyectos mas capitalizados,
explicandose la importancia de las inversiones lo-
calizadas en ciertas comarcas rurales por €l em-
plazamiento de cuantiosos proyectos destinados al
aprovechamiento de las materias primas alli exis-
tentes.

La integracion de estos grandes proyectos en la
economia de la zona y, en general en la economia
andaluza, es reducida, poseyendo una minima ca-
pacidad de arrastre de otros sectores ubicados en
Andalucia. Su mayor relacién con lineas de pro-
duccidn existentes en otras regiones o paises, de-
termina «la apertura» hacia el exterior de sus pro-
cesos productivos, en especial desde el lado de la
oferta. En contraposicion a estos proyectos, se han
aprobado 121 expedientes que pueden calificarse
como marginales en el contexto de este instru-
mento de promocion(5). Su reducida incidencia
en la economia regional, la orientacién hacia mer-
cados locales y un minimo nivel tecnoldgico, son
los pardmetros que delimitan este conjunto de
proyectos.

La industria alimentaria, la fabricacion de pro-
ductos minerales no metdlicos y la produccién
agraria, son los sectores en que este tipo de inver-
siones posee una mayor incidencia, concentrando
un 0,2 % de la inversion y un 1,4 % del empleo.

La mayor parte (47 %) de los proyectos benefi-
ciados suponen la creacion de una nueva empresa
en la region, debiéndose el 40 % de los expedien-
tes a la necesidad de amptiar instalaciones ya exis-

tentes. Es de resefiar la exigua incidencia que po-
seen los proyectos de reconversion de las plantas
prodyctivas (0,5 %), en un periodo donde la rees-
tructuracion, al menos energética, ha sido una ne-
cesidad frecuente en las empresas.

Un numero importante de los proyectos apro-
bados se han ubicado en sectores tradicionales de
la economia andaluza, especialmente los relacio-
nados con la agricultura. En efecto; la industria
alimenticia (434 proyectos), la fabricacion de pro-
ductos minerales no metalicos (151), y la produc-
cion agraria (101) ocupan los primeros lugares de
la jerarquia regional; entre ellos concentran un
49,8 % del numero de proyectos, un 22,5 % de la
inversiom, y el 43,4 % del empleo.

Estos valores reflejan la concentracion de in-
versiones en un reducido grupo de actividades (el
57 % se aglutina en cinco sectores); en doce ramas
de actividad(6) se supera un 2 % del total de in-
versiones del G.A.E.LLA., absorbiendo el 83 % de
las inversionds, 71 % del empleo v 61 % del nu-
mero de proyectos aprobados.

La ubicacion geografica de los proyectos de
mayores dimensiones determina la distribucién
territorial de las inversiones canalizadas en el
G.A.E.LA,, configurando a las provincias y co-
marcas donde se emplazan como las mas relevan-
tes en el contexto de este instrumento de promo-
cion.

Cédiz y Almeria ocupan los primeros lugares
en cuanto a inversiones aprobadas (119,6 v 109,2
miles de millones de ptas. constantes), aglutinan-

Cuadro 1
INVERSION N.e

ACTIVIDADES millones ptas.  PROYECTOS EMPLEOS
Produccion de energiaeléctrica. . ... ... e 75.718,3 6 6.870
Construccion de vehiculos . ...ttt e 61.471,5 10 339
Indt. de productos alimenticios .. .....o.iieiiiiii it i e i e 42.620,7 434 1.399
Indt. de productos minerales no MetAlicos. . ... ..vvee i i niiennenranenns 33.356,3 151 390
Extraccion y preparacion de minerales no metalicos. . .....o.vvvvvniinien s, 33.159,9 8 977
Produccidn y t.* transfomaciondemetales. .......... ... ... .. ... . i 22.003,2 6 3.025
Industria quimica. . ......... . i e 21.538,0 40 957
ProdUuCCION @8rariad. ... u vttt ia ittt e i et e i 19.973,7 101 2.367
(70) 1113 T 1ol T 11.319,5 27 7.376
Extraccion de minerales no metalicos ni energéticos. .......ooovviviiuniiann... 11.050,9 26 508
5 -1 [T 10.757,4 46 364
Industriadel papel . ... ... i e 10.581,8 32 1.636
G (o o ) (2 F 72.015,3 390 13,578
TOT AL -ttt et et et e ettt e 425.568,0 1.377 39.786
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do un 53 % del total regional. La diferencia con el
resto de Andalucia queda evidenciada al compa-
rar estas cifras con las de Huelva (siguiente en im-
portancia), ya que en ésta no se alcanza el 50 % de
las inversiones canalizadas en cada una de aque-
llas.

El G.A.E.I.A. ha tenido una reducida inciden-
cia en Jaén y Granada (11,9 y 22,5 miles de millo-
nes respectivamente), no canalizando entre ambas
una cuarta parte de las inversiones aprobadas en
Cadiz o Almeria. Estas diferencias se explican por
la localizacién en estas dos tultimas provincias de
los proyectos de mayor dimensién acogidos a los
beneficios del G.A.E.ILA.; en el resto de sectores
se constata una importancia similar a nivel inter-
provincial,

La concentracién en una unica provincia de
mds del 50 % de las inversiones aprobadas en un
sector, es general en todas las actividades benefi-
ciadas por los incentivos de este instrumento. A
excepcion de la industria alimentaria y los hote-
les, todos los restantes sectores aglutinan su inver-
sion en una provincia.

Las diferencias existentes en la dimension de
un sector a lo largo de la regién provoca una con-
centracion sectorial-provincial notoriamente infe-
rior en el numero de proyectos que en el volumen
de inversion, aglutinandose en un solo sector y
provincia simultineamente un 29 % de los expe-
dientes aprobados, es decir 35 puntos inferior a la
concentracion de inversiones.

Estas diferencias provocan que no sean, de for-
ma general, las provincias donde se concentra la
mayor parte de la inversion del sector las que
aglutinen los niveles superiores de proyectos
aprobados en los mismos; tan sélo en los tres sub-
sectores relacionados con la extraccion y fabrica-
cién de productos minerales y en la industria qui-
mica existe una coincidencia provincial.

Estos datos dejan entrever que no son las pro-
vincias mas inversoras donde se ha aprobado un
mayor numero de expedientes. En efecto, Sevilla
y Cordoba ocupan los primeros lugares en cuanto
a proyectos canalizados (308y 223 respectivamen-
te), descendiendo hasta la quinta y sexta posicidn
Cadiz v Almeria.

Al igual que en las inversiones, Jaén y Grana-
da ocupan los ultimos lugares regionales (107 y
131 proyectos respectivamente), aunque las dis-
tancias con respecto al resto de la regidn son sen-
siblemente inferiores en esta variable, La escasa
dindmica empresarial de estas provincias explica
la minima incidencia del G.A.E.L.A. en ellas, si-
tuacién que se refleja en la reducida presentacion
de proyectos (162 y 245 respectivamente)(7).

Las dos provincias mds inversoras (Cadiz y Al-
meria) y la de mayor volumen de proyectos apro-
bados (Sevilla) ocupan los primeros lugares en
cuanto a la generacion de puestos de trabajo; evi-
dentemente Jaén y Granada figuran en los ultimos
puestos regionales.

La incidencia sobre el mercado de trabajo re-
gional de los empleos aprobados es muy reducida
(2,1 %), situaciéon que se hace extensiva a las dife-
rentes provincias, salvo Almeria (8,5 %). El nivel
medio regional es sélo superado por esta dltima y
Huelva (2,9 %).

Los parametros apuntados sobre la distribu-
cioén provincial de inversiones se reproducen a es-
cala comarcal, concentrando los ambitos de Vera
(Almeria) y Bahia de Cadiz un 30 % de la inver-
sion proyectada en el G.A.E.LA.

Tan sdlo dieciocho comarcas, de las ciento
veinticinco que configuran la region, han registra-
do niveles significativos de inversion; entre ellas
concentran ¢l 85 % de los recursos canalizados.
Las comarcas mas deprimidas de la region se han
visto escasamente beneficiadas de los incentivos
de este instrumento de promocidn; doce destacan
por no haberse aprobado ningun proyecto en
ellas.

Las dreas mds urbanizadas de Andalucia son
las que han absorbido la mayor parte de las inver-
siones y empleos aprobados, especialmente las co-
marcas de las capitales provinciales, Cadiz (11,8
% sobre el total de inversiones), Huelva (5,2 %),
Sevilla (4,6 %), etc...

La relevancia de los proyectos destinados a la
explotacidn de recursos naturales explica la signi-
ficacion en el contexto regional de las inversiones
proyectadas en Sanlucar la Mayor, Valverde, Ner-
va, Dalias-El Ejido y Vera.

Los incentivos del G.A.E.LLA. no han posibili-
tado una ordenacion de actividades en el interior
de la region; el exiguo beneficio diferencial a lo
largo de Andalucia, unido a la reducida dindmica
empresarial de las dreas menos urbanizadas de la
region determinan los resultados alcanzados.

II. LAS SUBVENCIONES CANALIZADAS
POR EL G.A.E.IA.
I1.1. Subvenciones concedidas.

Del conjunto de incentivos fiscales y financie-
ros que pueden concederse a los proyectos que se
ubiquen en la delimitacién territorial de las gran-
des areas, es la subvencidn en la capital la mds re-
levante para la mayor parte del empresariado.



Cuadro 2

PROVINCIAS Invers. Empleos Proyectos Di i Capitalizacién Empleo por

(S ™ *) proyecto
Almeria ..o 109,2 10.472 142 769.,6 10,4 73,7
Cadiz .......oovviiii i 1196 4.744 151 792,6 25,2 314
Cordoba. ... 21,1 3.441 223 121,6 7.8 154
Granada.................ccovevieal, 225 3171 131 172,5 7,1 242
Huelva.......................... ... 61,4 3.489 156 393,6 17,6 223
Jaén oo 11,9 2.907 107 111,4 4,1 27,1
Miélaga..............................L. 226 4.568 159 142,4 4,9 28,7
Sevilla. ..o 50,8 6.994 308 165,2 7,2 22,7
TOTAL. ...t 425,5 39.786 1.377 309,0 10,6 28,8

(*) Variables expresadas en millones de pesetas constantes de 1983,
(**} Variables expresadas en miles de millones de pesetas constantes de 1983.

Esta notoriedad es compartida con las desgrava-
ciones en los derechos arancelarios en los proyec-
tos de elevada dimension y tecnologia avanzada.

El porcentaje medio de subvencidén solicitada
en los proyectos aprobados se sittia en un 21,7,
concediendo el Consejo de Ministros un 15,5. La
aprobacién de varios proyectos sin este beneficio,
y dado su volumen de inversion, genera que solo
9,7 pesetas de cada cien hayan sido subvenciona-
das por el G.A.E.LA. Esta tasa supone un flujo
hacia la regién de 29.257,9 millones de pesetas
corrientes de cada afio, de las cuales mds de una
quinta parte (21 %) ha sido concedida a un sélo
proyecto (General Motors).

La construccidon de vehiculos (6.851 millones
de pesetas), la produccion agraria (4.448), y la in-
dustria alimenticia (3.883), son los sectores mds
subvencionados en términos absolutos, absorbien-
do un 51 % del total regional.

La correlacion entre las jerarquias provinciales
por nivel de inversiones y subvenciones es casi ab-
soluta; las cuatro provincias mds inversoras (Cd-
diz, Almeria, Huelva y Sevilla) absorben un 74 %
de las subvenciones, concentrindose en ellas un
81 % de las inversiones. Esto supone una tasa de
subvencion inferior en estas provincias a la media
regional,

Se constata una correlacion negativa entre di-
mension del proyecto y tasa de subvencidén conce-
dida, asi como una relacién positiva entre esta ul-
tima variable y la inversidn en sectores tradicio-
nales.

La calificacion como preferente de actividades
relacionadas con los sectores tradicionales y su
menor nivel de capitalizacidn, explican las eleva-

das tasas concedidas a la produccién agraria (27,1
%), hoteles (16,2 %) e industria alimentaria (13,5
%).

La relacion entre las variables subvencion con-
cedida y empleo generado, pone de relieve el cos-
te que le supone a la Administracion Piblica la
generacion de un puesto de trabajo, y facilita un
término de referencia para comparar la eficiencia
de este tipo de instrumentos de accién regional
con otros incentivos a la creacién de empleo.

Cada puesto de trabajo aprobado en el
G.A.E.LLA. supone la concesién de 735.000 pese-
tas en subvenciones, nivel que se eleva notoria-
mente en los sectores capital i1.*ensivo, especial-
mente la «construccion de vehiculos» (2,8 millo-
nes de pesetas por empleo), «produccién y prime-
ra transformacion de metales» (1,9), «construc-
cion» (1,4) y «extracciones de minerales metdli-
cos» (1,3)(8).

En los sectores mds tradicionales de nuestra
economia el coste de creacién de un puesto de tra-
bajo para el Estado es menor: industria alimenta-
ria (526.000 pesetas), fabricacién de productos
minerales no metdlicos (587.000) y produccién
agraria (647.000). En el grupo de sectores que no
superan la media regional se encuentra la produc-
cion de energia eléctrica y la industria del papel
(ambas de clevada capitalizacion) debido a la no
concesion de subvencidon a varios proyectos loca-
lizados en los mismos(9).

I1.2. Subvenciones liquidadas.
El diferimiento excesivo en la realizacidon de

las inversiones por parte de los empresarios acogi-
dos al G.A.E.I.A. es una situacion generalizada;
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este hecho diluye los logros y posibilidades de este
instrumento de promocion,

El nivel de subvenciones liquidadas, las inver-
siones justificadas, los empleos creados y los
proyectos que han cumplido las condiciones esta-
blecidas al concederseles los beneficios del
G.A.ELLA., demuestran el retraso sustancial en
que actualmente se encuentra la realizacion de los
proyectos aprobados.

Efectivamente, tan solo 178 expedientes han
cumplido condiciones (12,9 % del total aproba-
do), habiéndose liquidade 12.477,8 millones de
pesetas (42,6 5) lo que supone la justificacion de
99.043.4 millones de pesetas (32,8 %), teniéndose
constancia de la creacién de 4.603 puestos de tra-
bajo directos (11,5 %) (julio 1984).

III. LA TRAMITACION DE LOS EXPE-

DIENTES.

En la medida que el empresario realice una
prevision erronea del periodo en que hard liquidas
las subvenciones pondrd en peligro la rentabilidad
(via incremento de los costes financieros) ¢ inclu-
so la situacidn financiera de la empresa (en los ca-
sos que no pueda lograrse temporalmente una
fuente financiera alternativa). La solvencia de las
empresas acogidas puede llegar a verse compro-
metida por la necesidad de renovar excesivamente
los créditos a corto y medio plazo que sustituyen a
la subvencién en la financiaciéon de las inversio-
nes.

Es por tanto la tramitacién de los expedientes
y de las liquidaciones un punto crucial del funcio-
namientd de este instrumente. En la medida que
el periodo de tramitacién sea superior, ¢l empre-
sario estard mas descentrado o acogerse a este ins-
trumento y, en consecuencia, a llevar a la practica
la inversion, si no dispone de recursos alternati-
VvOS.

La realidad del G.A.E.ILA. demuestra que la
tramitacién es la principal disfuncionalidad en el
dmbito de la gestién que ha tenido este instru-
mento, ya que el periodo medio de aprobacion de
un expediente se eleva a 429 dias. Esta cifra evi-
dencia la diftcultad que para el empresario supone
considerar la subvencién como una fuente de fi-
nanciaciéon de sus inversiones, y el coste en que
puede incurrir si considera estos fondos como re-
cursos disponibles con cierta prontitud.

La evolucién de este periodo, desde 1977 hasta
1983, no presenta una tendencia a la disminu-
cidn; tan solo a lo largo de 1984 se aprecia un in-
tento de reducir los plazos de las diferentes fases
por las que atraviesa cada expediente. En concre-
to, la agilizacidn en las decisiones del Grupo de
Trabajo Interministerial de Accion Territorial es
un punto bdsico para alcanzar el objetivo de dis-
minuir sensiblemente la tramitacion (10).

A nivel provincial, las diferencias con la me-
dia regional no son relevantes, salvo en el caso de
Granada (561 dias) y en menor término Jaén
(358) y Cadiz (360). La minima significacion en el
periodo total que suponen los tramites provincia-

Cuadro 3

scTIvIDADES SRR somengl SRR
(%) (miles)

ProducCion agraria. .. ... vv ittt i e i e e e 4.448,1 27,1 647
Produccion de energia eléctrica. .. .ov v vutnr it it e 35,7 0,0 105
Extraccion de minerales metalicos ........cvuivtiitiaioniianiaieinee e, 1.940,8 9,6 1.387
Produceion de metales. ..o vv vt vt e e e e e 765,0 3,9 1.961
Extraccion de minerales no metdlicos ni energéticos. ........................... 736,7 13,3 754
Fabricacion de productos mineralesnometalicos .............oo0iiiiiinn. .. 17772 99 587
Industria QUIMIICA . .. oot ettt it e i e 896,9 6,4 937
Construccion de vehiculos . ... it i i e e s 6.851,5 15,1 2.894
Industria alimentaria . ... .. et et e i e 3.883,8 13,5 526
Industriadel papel .. ...oov i e 296,3 3,6 583
L0011 ¥ DT T ) o 1S 527,6 6,1 1.449
5 (013 S A 1.284,1 16,2 784
S T [T () (<1 VA 6.885,3 13,2 507
TOTAL. 29.257,9 9,7 735
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les no pueden explicar ningin tipo de sesgos en la
tramitacion con respecto a la media regional, aun-
que si en la liquidacidén de las subvenciones, ya
que las intervenciones de los diferentes organis-
mos competentes introducen diferencias interpro-
vinciales de consideracion.

En efecto, el periodo que transcurre entre la
justificacidon de las inversiones por parte del em-
presario y el envio de la Subdireccion General de
Accién Territorial del M.O.P.U. de los justifican-
tes y las inspecciones técnicas, varia ostensible-
mente entre Cordoba (189 dias), Malaga (181),
Almeria (107) y Sevilla (75), situdndose el valor
medio regional en 136 dias.

En suma, pueden transcurrir casi dos afios des-
de que el empresario presenta la solicitud de aco-
gerse a los beneficios del G.A.E.LA. hasta que
consigue cobrar las subvenciones concedidas. La
agilizacion en la tramitacién es por tanto una
condicién necesaria para adaptar este instrumento
a las necesidades empresariales, ofreciendo unos
incentivos realmente estimulantes; la imposibili-
dad de disponer de las subvenciones como una
fuente real de financiacion dificulta la realizacién
de inversiones, especialmente para los empresa-
rios medianos y pequefios que no pueden acceder
a otras lineas de financiacion,

IV. LA ESTRATEGIA DE EJES DE DESA-
RROLLO EN EL G.A.E.LA.

1. Municipios preferentes y ejes de desarrollo.

La delimitacién de las grandes dreas ha estado
condicionada por la necesidad de abarcar todo el
espacio regional en la promocidn de actividades
empresariales. Asimismo, se considerd necesario
generar ejes de desarrollo en el interior de la re-
gion, integrando los distintos puntos de mayor
crecimiento(11).

La delimitacién territorial realizada en el
G.A.E.ILA.(12) no favorecia la generacion de ejes
de desarrollo al no priorizarse la promocion de
ningin punto de Andalucia. Ademas, los benefi-
cios fiscales y financieros existentes en este instru-
mento quedaron extendidos a la totalidad de la re-
gion al establecerse en los diferentes concursos la
posibilidad de promocionar actividades «... que
pretendan instalarse en zonas no incluidas dentro
de la delimitacién del Gran Area cuando por ra-
zon de circunstancias concurréntes en el proyecto
se justifique la necesidad del emplazamiento...».
Estas circunstancias unidas a la doble necesidad
de equiparar la politica regional existente en Es-
paiia con la de la Comunidad Econdmica Europea
y de compensar la supresion de ciertos incentivos

fiscales (ocurrida tras la reforma del sistema tribu-
tario), obligan a introducir en 1981 un cambio
sustancial en la delimitacion del G.A.E.LA.

El Real Decreto 1464/81 determina un con-
junto de municipios preferentes en los que se pri-
ma con un suplemento del cinco por ciento las in-
versiones efectuadas; la eleccion de los mismos
fue realizada en funcion a «... su dimensién y con-
diciones para estructurar ejes de desarrolloy, se-
gun se establecia en la exposicion de motivos de
dicha norma.

Sesenta y siete municipios (8,8 % del total re-
gional) fueron seleccionados para la generacién de
ejes de desarrollo a lo largo de Andalucia; su loca-
lizacién territorial los configuraba como nodos ar-
ticuladores de los flujos econémicos en cuatro co-
rredores horizontales de penetracién en la region.

Un primer eje se extendia paralelo a la costa
(Ayamonte, Palos de la Frontera, Sanlicar de Ba-
rrameda, San Fernando, La Linea, etc.), un segun-
do discurria a lo largo del eje intrabético (Ante-
quera, Loja, Guadix, etc.), el desarrollo del tercero
se centraba en torno a la subbética (Morédn, Osu-
na, Lucena, Cabra, etc.), configurandose el cuarto
eje a lo largo del Guadalquivir (Villanueva del
Rio y Minas, Palma del Rio, Andujar, etc.).

Su adecuada ubicacidn en el territorio (asenta-
dos en las principales carreteras de Andalucia) po-
sibilitaba la estructuracién de ejes deseados. Asi-
mismo, la dimension poblacional (1.637.935 ha-
bitantes en 1981) ha de considerarse como iddnea
(24.446 hab. por municipio, tres veces superior a
la media regional). Se seleccionaron, pues, muni-
cipios de tipo intermedio que, segin los estudios
territoriales efectuados para Andalucia, son los de
mayor capacidad para difundir el desarrollo en la
region.

El andlisis de otras variables socioecondmicas
refleja la adecuada seleccién que se efectud, al po-
seer una situacion mas favorable que la media re-
gional en el nivel de industrializacion, evolucién
demografica, diversificacion de las actividades se-
cundarias, nivel de riqueza y evolucion de la ren-
ta.

La adecuada seleccion de los nodos difusores,
unida a la concesién de un suplemento en la sub-
vencion, deberia haber fomentado un incremento
notorio en los recursos invertidos en los munici-
pios preferentes; la realidad no parece confirmar
esta hipotesis.

IV.2. Inversiones y empleos canalizados hacia

los municipios preferentes.

Tras la entrada en vigor del R. D. 1464/81 se
han aprobado 242 provectos en municipios prefe-
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rentes, ascendiendo la inversion proyectada a
94.000 millones de pesetas con los que se preveia
generar 10.942 puestos de trabajo. Esto supone
que el conjunto de municipios preferentes posee
una participacion superior en estas variables a la
de poblacién regional, muy especialmente en lo
que se refiere al empleo. Aun asi, no puede consi-
derarse como efecto directo de su calificacion
como preferentes, ya que con anterioridad a la en-
trada en vigor de la norma reguladora, los niveles
alcanzados eran muy similares e incluso superio-
res en alguna de esas variables.

Efectivamente, la variacidn en la participacién
de estos municipios en la regién se sitdia entre un
aumento de veintidos puntos en el empleo y de
cinco en el nimero de proyectos, y una pérdida
de cuatro puntos, en el volumen de inversiones.

Desagregando cada una de las variables a nivel
municipal se detecta que tan sélo un grupo mini-
mo de municipios han incrementado notoriamen-
te su participacion en el G.A.E.ILA. Catorce de
ellos han registrado un aumento significativo en la
inversién, destacando los casos de Dalias-El Eji-
do, Vélez Malaga, Bailén y Albolote, encontrdn-
dose a su vez entre los de mayor relevancia en
cuanto al incremento de empleo.

Ayamonte, La Linea, Ronda, Huércal-overa,
Vélez-Malaga, Montilla y Lucena, han aumenta-
do su participacion en el numero de proyectos.

A nivel provincial, tan solo los municipios
preferentes de Huelva, Sevilla y Cérdoba incre-
mentan la participacién en el nimero de proyec-
tos; los de Cordoba, Almeria y Granada en las in-
versiones y tan solo los de estas dos 1iltimas en el
nuimere de empleos.

Para la mayor parte de los municipios selec-
cionados la subvencion preferencial no ha genera-
do un incremento de los recursos canalizados; la
incidencia habida en algunos otros no puede ex-
plicarse en funcién al suplemento por localiza-
cion territorial, pues buena parte de los proyectos
aprobados se destinan a la explotacién de recursos
naturales, por lo que, evidentemente, la ubicacion
queda determinada por la existencia del recurso.

La seleccion del emplazamiento e la unidad
econdmica de produccién se determmna en la
mayor parte de los casos independientemente de
la existencia del beneficio preferencial; conclusion
ésta que se confirma en la encuesta realizada por
la Direccion General de Ordenacién del Territo-
rio a los empresarios acogidos al G.A.E.I.A.(13).

La politica de ejes de desarrollo no ha resulta-
do satisfactoria, a pesar de haberse realizado una
seleccion adecuada de los nodos que deberian ha-
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Cuadro 4

Subvencién Tasade Subvencién

PROVINCIAS (millones)  Subvencion por empleo

(%) (miles)
Almeria ... ...........o0ns 7.297,6 9,1 696
Cadiz..................... 7.315,8 8,2 1.542
Cérdoba............ovue 2.096,3 11,8 609
Granada.................. 1.913,5 14,1 603
Huelva................... 3.664,4 88 1.050
Jaén. ...l 1.537,1 16,3 528
Malaga................ .. 1.989,! 13,7 435
Sevilla..................0. 3.444.1 9.4 492
TOTAL................t 29.257.9 9,7 735

berla configurado. La reducida incidencia de los
municipios preferentes y la concentracién de in-
versiones en ciertas zonas, son los exponentes mas
significativos del fracaso de dicha politica(14).

Cuatro son, al menos, los factores que han de-
terminado los resultados alcanzados: 1) el tipo de
proyectos aprobados, 2) los sectores donde se lo-
calizan las inversiones, 3) la atraccion de las capi-
tales provinciales, 4) el reducido beneficio prefe-
rencial.

Efectivamente, buena parte de los proyectos
aprobados se destinan a la ampliacién de instala-
clones ya existentes, en los cuales el condicionan-
te territorial es independiente de la consideracién
de municipio preferente. Esta situacion es similar
en1 los proyectos de explotacion de recursos natu-
rales.

Las inversiones de gran dimension y elevado
nivel de capitalizacién tienden a ubicarse en las
dreas donde las economias externas son mayores,
normalmente zonas de influencia de las capitales.
El diferencial de subvencién en los municipios
preferentes no parece, dado los resultados, com-
pensar las diferencias en economias externas entre
los mismos y los 4mbitos mds urbanizados de la
region.

La situacién descrita para los grandes proyec-
tos es extensiva 4 la generalidad de las inversiones
empresariales.

V. LA INCIDENCIA DE LOS PROYECTOS
EN LA ECONOMIA REGIONAL.

La viabilidad técnica, econdmica y financiera
de una inversién es condicién necesaria pero no
suficiente para que pueda acogerse a los incenti-



vos de un instrumento de desarrollo regional. La
valoracion de este tipo de figura de promocidn ha
de tener como punto de referencia su incidencia
en la estructura productiva regional, analizandose
la mejora de la oferta andaluza de bienes y servi-
cios, la diversificacion de actividades, el aprove-
chamiento de materias primas regionales, el incre-
mento del nivel de exportacidn, la atraccidn de
inversores externos, el «arrastre» de otros subsec-
tores y la introduccidn en la region de nuevas tec-
nologias.

La exigua informacion existente sobre varios
de los aspectos anteriores, limita notoriamente las
posibilidades del andlisis, de forma principal en lo
referente al cardcter motriz, a la mejora de la ofer-
ta regional y a la utilizacién de tecnologias avan-
zadas.

V.1, Utilizacién de materias primas regionales.

El aprovechamiento de recursos naturales re-
gionales que una inversion puede realizar, es un

factor de especial relevancia para la valoracion de

su incidencia en la economia regional, al poderse
generar un conjunto de estimulos que arrastren a
otros sectores. La utilizacion de materias primas o
bienes intermedios regionales en un proyecto, su-
pone la existencia de una cierta integracién «ha-
cia atrds» de la inversidn que se va ha efectuar. En
este sentido, se ha primado por parte de la Admi-
nistracion Publica la generacion de actividades
que consuman preferentemente materias primas
regionales, situacidn reflejada en la actual norma-
tiva (R. D. 3361/83) al especificarse que los
proyectos seran evaluados en funcién a la «inten-
sidad en el aprovechamiento de materias primas
regionales».

La distribucion sectorial de los proyectos apro-
bados indica claramente que las inversiones pro-
gramadas se destinan al aprovechamiento de ma-
terias primas andaluzas; es decir, el factor de loca-
lizacién mds relevante en los proyectos acogidos
al G.A.E.I.A. es la existencia de un recurso natu-
ral que explotar,

En efecto, la gran relevancia de proyectos rela-
cionados con la agricultura, la explotacién minera
y la produccion de energia electrica, confirman lo
anterior. De esta forma, un 43 % de los consumos
previstos tienen como origen algin punto de la re-
gion, alcanzandose los maximos niveles en Cordo-
ba (65 %), Almeria (57 %) y Huelva (53 %).

La mayor parte de los proyectos superan el
consumo medio antes citado, debido a que dicho
nivel esta afectado ostensiblemente por un reduci-
do grupo de proyectos que consumen elevados vo-

limenes de materias primas de origen nacional y
extranjero (industria quimica, fabricaciéon de ve-
hiculos).

La correlacion existente entre la ubicacion de
un proyecto de alta tecnologia y el grado de urba-
nizacion de un drea supone que, en las comarcas
desarrolladas de la regién, los proyectos aproba-
dos consumen los mayores porcentajes de mate-
rias primas locales. Las inversiones localizadas en
las comarcas de menor grado de desarrollo se des-
tinan basicamente al aprovechamiento de recur-
sos naturales; ésto explica los elevados niveles de
fondos canalizados hacia Nerva, Sanlucar la
Mayor, Vera, etc.

La importaciéon de materias primas y bienes
intermedios es reducida en las inversiones acogi-
das a los beneficios del G.A.E.LLA. (6 %). Este mi-
nima participacion a nivel global se refleja en una
exigua significaciéon de dichos consumos para la
mayor parte de los proyectos. Asi, dos sectores en
Sevilla (industria alimentaria e industria de trans-
formacion de caucho) concentran el 63 % de las
importaciones, uno en Cddiz (produccién y trans-
formacién de metales) absorbe el 81 %, etc.

En resumen, la incidencia del G.A.E.I.A. en la
estructura productiva andaluza mediante la utili-
zacion de materias primas y bienes intermedios
regionales ha sido significativa.

V.2. Lacapacidad exportadora de los proyectos.

El fomento de las relaciones econdmicas su-
pralocales es un objetivo de politica econémica
contemplado en los instrumentos de accion regio-
nal. Asi, el R. D. 3661/83 determina que los
proyectos seran valorados teniendo en cuenta el
«grado en que contribuye el proyecto al fomento
de los intercambios econdmicos supralocalesy.

La localizacién en la regién de procesos pro-
ductivos integrados con lineas de fabricacién ubi-
cadas en otras regiones y paises, explica los nive-
les de exportacion de los proyectos aprobados en
el G.A.E.LLA. De esta forma, el grado de integra-
cion «hacia adelante» es reducido en las inversio-
nes canalizadas por este instrumento de promo-
cion,

Un 68 % de las ventas de los proyectos aproba-
dos se destina a mercados de ambito superior re-
gional (49 % al nacional y 19 % al extranjero),
concentrando un reducido grupo de sectores los
mayores niveles de exportacion. Asi, la construc-
cion de vehiculos y la transformacidén de metales
absorbe un 71 % de las ventas al exterior de la re-
gién realizadas en la provincia de Cddiz, la indus-
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tria quimica y la produccidn agraria aglutinan el
60 % en Huelva, etc.

Los sectores mas exportadores son, de forma
general, los mas importadores, evidenciando que
«la apertura» hacia mercados externos queda li-
mitada a un exiguo nimero de empresas acogidas
al GAEILA.

Al nivel provincial se detecta una notable dife-
rencia en la distribucion territorial de las ventas
de los proyectos aprobados, destacando los casos
extremos de Granada (66 % destinada al mercado
regional) y Cddiz (6 %). En esta ultima provincia,
Almeria y Jaén se ubican los proyectos mas ex-
portadores.

En resumen, los proyectos acogidos a este ins-
trumento de promocion poseen en conjunto un
elevado nivel de exportacidn, generando un saldo
favorable para Andalucia en la balanza comercial.

V.3. Atraccion de inversores fordneos.

La escasa capacidad empresarial es uno de los
principales rasgos que diferencia a las economias
menos desarrolladas. La atraccion de empresarios
foraneos ha sido, pues, un objetivo implicito en
los instrumentos de desarrollo regional aplicados
en nuestro pais, debido tanto a los recursos finan-
cieros que se canalizan hacia las regiones mads
atrasadas como a la posibilidad de diversificar la
estructura econdmica e introducir nuevas formas
de produccion.

El G.A E.ILA. no ha tenido éxito en la conse-
cucion de este objetivo pues solo un diez por cien-
to de los proyectos han sido financiados por em-
presarios no residentes en la region (9,6 % de ori-
gen nacional y 0,4 % de origen fordaneo).

Las actividades mineras, la industria quimica y
la fabricacién de vehiculos son los sectores donde
mayor incidencia han tenido las inversiones pro-
movidas por empresarios de otras regiones o pai-
ses. La elevada dimensiéon de los proyectos, su
orientacion hacia mercados externos y la escasa
integracién en la economia de la zona donde se
localizan, son los principales parametros que los
diferencian del resto de proyectos acogidos al
G.A.EIA.

La ubicacidn sectorial de estos proyectos (mi-
neria, generacion de energia eléctrica) y las causas
de varios de ellos (ampliaciones de instalaciones
va ubicadas en la region) pone de relieve que la
atraccion hacia Andalucia de algunas de estas in-
versiones ha sido, en cierta forma, independiente
de los incentivos otorgados.

V1. PRINCIPALES CONCLUSIONES Y AL-

TERNATIVAS DE ACTUACION.

La experiencia extraida proporciona un con-
junto de pautas para reorientar el G.A.ELA. y
adecuarlo a las necesidades actuales. Asi mismo,
la implementacion en Andalucia de una nueva fi-
gura de promocion, que sustituya al G.A.ELA,,
deberd basarse en las realidades constatadas a lo
largo del periodo de vigencia de este instrumento.

Cuatro grandes bloques circuscriben las princi-
pales actuaciones, intentando dar respuesta a
otras tantas disfuncionalidades o problemas detec-
tados.

Adecuar la gestion, mejorar los criterios eco-
ndémicos, lograr una mayor eficiencia en la asigna-
cion de recursos y determinar el marco de compe-
tencias de la Comunidad Auténoma, son las prin-
cipales lineas de actuacion para adaptar a las ne-

Cuadro 5

Subvencidn % s/ Total Inversién % s/ Total Expedientes % s/ Total

PROVINCIAS liquidada dela justificada dela cumplidas aprobado en
(millones) provincia (millones) provincia condiciones la provincia

Almeria ...t e 2.419,8 33,1 15.434,5 19,2 29 20,4
Cadiz .. e e 2.646,0 36,1 21.404,7 242 7 4,6
Cordoba. ... 8552 40,7 8.508,1 47,9 31 13,9
Granada. .........coooiiiiii e 513,7 26,8 3.622,5 26,7 14 10,6
Huelva..........ooooiiiiiiin e, 2.6334 71,8 25.702,1 62,1 15 9,6
Jaén .o 429,5 27,9 2.661,1 28,1 19 17,7
Malaga.............ocoiiiiiiiiiin, 590,7 29,6 4.383,3 30,3 8 5,0
Sevilla............oooii i 2.389,5 69,3 17.327,1 47,6 55 17,8
TOTAL ... 12.477,8 42,6 99.043,4 32,8 178 12,9




cesidades y circunstancias actuales los instrumen-
tos de accion territorial.

VI.1. Adecuar la gestion.

Uno de los principales problemas que ha «te-
nido» ¢l G.A.E.LLA., ha sido la existencia de una
reducida gestion. El exiguo seguimiento de los
proyectos aprobados y la falta de un conocimiento
puntual sobre los sectores y dreas mds promovidos
son, entre otros, aspectos que ponen de relieve la
carencia de una gestién adecuada. La escasez de
recursos humanos y materiales explica, en cierta
forma, la gestion lievada a cabo,

Las disfuncionalidades en la gestién tienen
como exponente maximo el dilatado periodo de
tramitacion que «sufren» los expedientes.

La Administracién Publica ha establecido en
1984 como objetivo reducir a 180 dias ¢l periedo
de tramitacion, incidiendo de forma especial en la
aceleracion de los dictémenes del Grupo de Tra-
bajo Interministerial de Accién Territorial. La
realizacién de sesiones mensuales de dicho Grupo
y del Comité de Valoracién de Accidén Territorial
de Andalucia, unido a una mayor diligencia en la
elevacién de las propuestas al Consejo de Minis-
tros, posibilitardn a corto plazo la superacién gra-
dual de este problema.

El excesivo diferimiento en la realizacion de
las inversiones es otra disfuncionalidad englobable
en este bloque. La concesion de beneficios debe
asociarse al cumplimiento de condiciones por
parte del empresario en un periodo inferior a
24-30 meses desde la aceptacion de los beneficios
concedidos. Con cardcter excepcional y, en fun-
cion a condicionantes técnicos del proyecto, po-
drdn aprobarse periodos superiores de ejecucion.

El cumplimiento de condiciones (justificacién
de las inversiones y empleo) no puede suponer la
posibilidad por parte del promotor de desinvertir
o desemplear a corto plazo. Es decir, han de evi-
tarse acciones fraudulentas en el cumplimiento de
condiciones.

La obligacién de mantener el empleo y las in-
versiones durante dos afios, como en la normativa
fiscal, debe ser regulada en las normas que articu-
len los instrumentos de promaocién.

La mejora en el sistema de seguimiento y con-
trol de los proyectos aprobados es un requisito to-
talmente necesario en los instrumentos de accién
regional. La realizacion de inspecciones periddi-
cas a las empresas beneficiadas y la elevacién al
organismo competente de informes de situacién
por parte de éstas, son los mecanismos minimos

que han de ponerse en funcionamiento. Es de te-
ner en cuenta que la regulacién de las Zonas de
Urgente Reindustrializacion ha contemplado esta
necesidad, obligdndose a las empresas a confeccio-
nar un informe anual sobre el estado de realiza-
cion de las inversiones y empleos aprobados.

La creacién de un sistema de informacion au-
tomatizado, amplio, veraz y rapido, completa las
actuaciones en materia de gestién. Su configura-
cién posibilitard el conocimiento de los principa-
les pardmetros del G.A.E.LA. o del instrumento
de accion territorial que lo sustituya, haciendo
posible detectar las desviaciones que se vayan
produciendo con respecto a ciertos términos de
referencia (volumen de subvenciones canalizadas,
tasa de subvencidn, nivel de capitalizacion, etc.).

VI.2. Mejora en los criterios econdémicos.

Varios son los aspectos de técnica econdmica
que han de modificarse en el G.A.E.I.A. La valo-
racion de expedientes, la seleccién de sectores y
dreas prioritarias, la coordinacion con otros ins-
trumentos de promocion, y la integracién con los
mecanismos regionales de planificacion, han de
centrar las acciones de adecuacién y mejora.

El andlisis de viabilidad de las inversiones
provectadas ha mejorado sustancialmente a lo lar-
go de la vigencia del G.A.E.LA., mediante 13 in-
troduccion de técnicas de andlisis empresarial.
Aun asi, la dependencia de la informacién sumi-
nistrada por el promotor condiciona la validez de
la valoracidon que se realiza a cada proyecto.

La expresa delimitacién de los aspectos que se
tienen en cuenta en la valoracion (especificados
en el R. D. 3361/83) supone la posibilidad de una
adaptacion «ficticia» por parte del empresario del
proyecto presentado con el objeto, evidente, de
conseguir el maximo nivel de subvencidn.

Eludir criterios subjetivos a la hora de valorar
(por ej.: el grado de organizacién) y poder detectar:
posibles desviaciones de la realidad (por €j.: en lo
referente al destino de la produccién), son actua-
ciones que pueden llevarse a ¢abo para mejorar
las valoraciones; de esta forma el cumplimiento
de condiciones tendria que relacionarse con la
adecuacidn del proyecto a los criterios por los que
se valerd. Esto ultimo presenta algunas dificulta-
des actualmente, al estar asociados los criterios de
valoracion a factores de mercado (generacion de
valor afiadido, nivel de exportacién, demanda de
materias primas regionales, etc.).

Una segunda actuacion en este segundo grupo
de alternativas se relaciona con los sectores a pro-
mocionar y las dreas prioritarias.

83




A nivel sectorial se detectan cuatro disfuncio-
nalidades:

a) La no calificacion en la actualidad de un
conjunto de actividades de especial inte-
rés para la region como sectores preferen-
tes.

b) La consideracion, incluso con caracter de
preferente, de sectores saturados o con
pocas expectativas de futuro.

¢) La promocién de proyectos de escasa
cuantia y con nula incidencia en la eco-
nomia regional.

d) La imposibilidad de conceder niveles ele-
vados de subvencion basica a sectores de
«futuro», va que la tasa de subvencion
esta relacionada de forma negativa con el
nivel de inversién por empleo.

Las alternativas de actuacidn se configuran
con una propuesta de sectores prioritarios, la es-
pecificacion de dimensiones minimas que han de
poseer los proyectos (diferenciados a nivel secto-
rial) y la determinacion de los sectores que han de
calificarse con el maximo de subvencion bdsica
(independientemente del nivel de inversidn por
empleo).

A escala territorial el G.A.ELA. presenta
como principal disfuncionalidad la concentracién
de inversiones en un reducido numero de munici-
pios y la no configuracion de ejes de desarrollo a
lo largo de la regiéon. La determinacion de las
areas a promover prioritariamente y, en su c¢aso,
las zonas no promocionables, enmarcan las lineas
fundamentales de actuacion a nivel territorial; ha
de configurarse un sistema de incentivos que posi-
bilite una ordenacidon de actividades econdmicas
en la region(15).

En este sentido, las Zonas de Promocién Eco-
nomica (recogidas en el Programa Econdmico a
Medio Plazo de la Administracion Central) dife-
renciard tres niveles de incentivos, haciendo, a
priori, mds viable un crecimiento equilibrado in-
traregional; las Z.O.P.R.E. pueden considerarse,
por tanto, un mecanismo de accidn territorial mas
potente que el G.AE.LA.

La coordinacion de los instrumentos de accién
territorial con otras figuras de promocién es una
necesidad que se ha acrecentado 1ltimamente
dada la proliferacion de las figuras de fomento y el
mayor conocimiento por parte del empresario de
los canales de financiacién publica a los que pue-
de acceder. Esta necesidad se satisface con la re-
conduccion de todas las figuras existentes en un
unico instrumento de promocidn, las Z.0.P.R.E,
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Por ultimo, el funcionamiento del G.A.E.L A.
o del sistema de incentivos que lo sustituya no
puede olvidar la existencia del marco de desarro-
llo a medio plazo establecido en el Plan Econdomi-
co Regional. La regulacidn del instrumento de
promocion que incida en la regidn debera adap-
tarse a los fines y objetivos perseguidos con la rea-
lizacién del Plan, de forma especial en la determi-
nacion de los sectores y municipios preferentes.

VL3. Incrementos de la eficacia y la eficiencia
de los recursos asignados.

La eficacia de un instrumento de promocion
como el G.A.E.ILA. ha de ser valorada en funcion
a la incidencia que posee sobre la decisién empre-
sarial de invertir. La eficiencia, sin embargo, ha
de tener en cuenta ¢l coste que supone para la Ad-
ministracion Publica la influencia en dicha deci-
sion. .

La impresion general, reafirmada por las en-
cuestas realizadas, es que la mayor parte de los
proyectos se hubiese llevado a cabo de no existir
los beneficios del G.A.E.ILA. Asi pues, se conce-
den incentivos a posteriori de que el empresario
haya tomado la decision de llevar a cabo el
proyecto.

Articular un instrumento de promocién que
varie sustancialmente esta dindmica resulta com-
plicado tedricamente y de dificil ejecucién practi-
ca, a no ser que se configure mediante un incre-
mento sensible de los incentivos concedidos. De-
bido a ello, el nivel de eficacia no va a variar de
forma notoria en los instrumentos de accidn terri-
torial siempre y cuando no se¢ modifiquen los ni-
veles de incentivos otorgados.

La eficiencia de los recursos asignados, por ¢l
contrario, es sustancialmente modificab!s ya que
se trata de reducir los costes de la Adminisiracidn
Publica en funcion a los objetivos alcanzados.

En la situacion de desempleo generalizado por
la que atraviesa el pafs, y Andalucia de forma es-
pecial, el objetivo prioritario de este instrumento,
como cualquier otro de promocién empresarial,
ha de ser la generacion de empieo. Asi pues, la
eficiencia ha de cuantificarse por el coste que su-
pone al Estado la creacion de un puesto de trabajo
enel G AEILA.

La actual forma de determinar el montante de
subvencién supone una mayor dependencia del
nivel de inversién que del empleo generado, in-
crementandose de forma notoria el coste por em-
pleo a medida que incrementa el nivel de capitali-
zacidn del proceso productivo.



Cuadro 6

AL cA o GR HU JA Ma SE  TOTAL
Periodo tramitacion (dias) .................... 461 360 453 361 404 358 453 402 429
Periodo liquidacion (diasy .................... 107 136 189 171 159 126 181 75 136

La norma que relaciona la capitalizacion de
proyecto con la tasa de subvencién (R. D.
3361/83) presenta una evolucion creciente entre
ambas variables, multiplicindose por mas de cua-
tro el coste por empleo en los estratos superiores
con respecto a los inferiores.

Una via para incrementar la eficiencia seria la
remodelacion de la actual relacidn entre el nivel
de capitalizacion y la tasa de subvencién. De igual
forma, determinar el montante de subvencidn en
funcion a los empleos creados, o fijar un tope m4-
ximo de subvencién por puesto de trabajo, son ca-
minos a recorrer en el logro de una mayor eficien-
cia en los recursos asignados.

Dada la variedad de beneficios concedibles, no
es adecuado medir el coste para la Administracién
Publica teniendo sélo en cuenta la subvencién; la
reduccion en las cuotas de impuestos, la desgrava-
cion en los derechos arancelarios, la concesidén de
créditos privilegiados, etc., suponen un coste para
el Estado que es necesario contabilizar a la hora
de analizar la eficiencia de los instrumentos de ac-
cidn regional.

La utilizacion en las Z.0.P.R.E. del concepto
de «subvencién neta equivalente», integrando en
ella todos los beneficios concedidos, hard factible
el cilculo adecuado del coste que le supone al Es-
tado la politica regional.

VI.4. Ambito de competencias Autonémicas.

Las grandes dreas se crean en Espafia en un
marco centralista de relaciones econémicas, socia-
les y politicas; la regulacién normativa y el fun-
cionamiento de este instrumento de promocidn se
adaptaba a la situacién vigente.

Al configurarse un sistema autondmico, se
fuerza la modificacion de los pardmetros funda-
mentales de la politica de desarrollo regional,
concretamente la instrumentada a través de las
grandes areas. Las transferencias habidas en mate-
ria de accion territorial responden a la nueva si-
tuacién.

Aun asi, la determinacién por parte de la Ad-
ministracion Central de Ia cuantia de los fondos
asignados a desarrollo regional, de la normativa

basica y de los beneficios a conceder a cada
proyecto, condiciona la actuacidn de la Adminis-
tracion Autondmica hacia la canalizacién de un
conjunto de recursos en consonancia con las nece-
sidades y potenciales de la regién en el contexto
nacional.

El logro de este objetivo necesita la coordina-
cidn de actuaciones entre los responsables regio-
nales del instrumento de accién territorial y los
organos de promocién de sectores fundamentales
para la economia andaluza y las actuaciones en
areas especificas generardn un mayor volumen de
proyectos, que con el apoyo técnico de los orga-
nismos antes citados podran acceder con mayor
facilidad a los beneficios de la figura de promo-
cion.

Otro tipo de actuaciones que configura el 4m-
bito de competencias de la Comunidad Auténoma
es la determinacion de los proyectos de «interés
regional», calificindolos como prioritarios en las
propuestas de subvencion que se eleven al Grupo
Interministerial de Trabajo de Accién Territorial.

En resumen, la colaboracidén con la Adminis-
tracién Central en la valoracién y seguimiento de
los proyectos, introduciendo criterios y priorida-
des regionales, y la coordinacién de los incentivos
del instrumento de accidn territorial con los me-
canismos de promocion creados por la Junta de
Andalucia, son las principales actuaciones que
configuran el marco de competencias de la Comu-
nidad Auténoma en lo referente a la accién regio-
nal. Y, en cualquier caso, la politica de incentivos
regionales, aparte de perseguir un mayor equili-
brio interregional como presupuesto béasico del
Estado, debe utilizarse desde la Autonomia como
instrumento de equilibrio intraregional, presu-
puesto de la ordenacidn territorial autonémica.

1. Los recursos asignados a «desarrollo regional» en los
dltimos afios han sido: 1981/13.938, 1982/20.206,
1983/10.820, 1984/10.074, 1985/10.762 (millones de ptas. co-
rrientes).

2. La mayor parte de las inversiones aprobadas durante
1984 pertenecen a proyectos presentados en 1983.

3. Las variables se han tomado en valores medios anua-
les, segun la informacién disponible.
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4 Expedientes de cuantia superior a 1.000 millones de
pesetas de inversion proyectada.

5. Proyectos de cuantia inferior a 10 millones de pesetas
de inversion proyectada.

6. Subsectores de la Clasificacion Nacional de Activida-
des Econdmicas, desagregados a dos digitos.

7. Hay que hacer constar que en Jaén el G.A.E.LA. co-
mienza a canalizar proyectos a partir de 1979,

8. El elevado valor que se alcanza en la construccidn se
debe a la aprobacién de varios proyectos destinados a la urba-
nizacién de suelo, los cuales no estan obligados a crear empleo.

9, Un calculo adecuado del coste, necesitaria la integra-

cién de los diferentes beneficios concedidos en un unico térmi-
no equivalente.
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10. Se ha establecido como periodo maximo 180 dias, es
decir, ocho meses menos de lo «normal».

11. Necesidad de ordenar los sistemas regionales de ciuda-
des para que sean canales y no barreras en el proceso de difu-
ston del desarrollo. (Consecuencias del Tercer Plan de Desa-
rrollo). !

12. Decretos 30-x-76 y 13-V77.
13, No publicada.

14, La creacién de complejos industriales en ejes de desa-
rrollo, punte de partida de esta politica, no se ha conseguido
en el marco de este instrumento. En buena parte, imputable a
una hipdtesis tedrica, al menos, discutible. Hubiera sido nece-
sario tomar decisiones planificadas.

15.  La articulacién de la accion territorial debe basarse en
el sistema de ciudades propuesto desde los objetivos de la orde-
nacion territorial.
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