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RESUMEN

En esta ponencia se plantea como objetivo principal la evaluación de la incidencia de los
Fondos Estructurales sobre indicadores relevantes de la economía andaluza. Previa identifica-
ción del volumen y asignación por ramas productivas de los mismos, se aplica el análisis input-
output para cuantificar sus efectos sobre ciertos indicadores macroeconómicos y para valorar
su aportación a la solución de dos problemas considerados por todos los investigadores como
claves de la economía andaluza: su peculiar especialización y su desarticulación productiva.
Como conclusión, puede afirmarse que si bien los fondos suponen una aportación financiera
importante para la economía andaluza, y producen una mejora, en términos absolutos, de los
parámetros económicos básicos (producción, valor añadido y empleo), los efectos cualitativos
sobre la estructura productiva andaluza y las importantes fugas de actividad que se producen
hacia regiones industrializadas del resto de España, pueden estar provocando resultados nu-
los en términos relativos, de aproximación o convergencia con las regiones más desarrolladas.

ABSTRACT

The objective of this paper is, basically, to evaluate the effects that the Community Support
Framework has on relevant indicators of the Andalusian economy such as growth, added value,
employment, etc., through simulations with the input-output tables of Andalusia. Furthermore, it
is considered to verify if investment, that theoretically should generate a positive compensatory
effect on the objective region and to improve its economics problems of a structural nature,
produce, above all, a stimulus to the global growth of the national economy more than an
autonomous and equilibrate development in the region. If this happens, it is possible that the
regional policy concept to which the Community Support Frameworks and other similar cohesion
instruments are tied, has not given the most suitable results.
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1. INTRODUCCIÓN

El objetivo principal de la política regional comunitaria queda patente en el
artículo 130A del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea: la reducción
de las diferencias económicas entre las regiones de la Comunidad y necesidad
de una política de desarrollo de las regiones más desfavorecidas. Es decir, se
persigue la cohesión económica y social de las regiones europeas. La estrate-
gia que tradicionalmente ha seguido la Política Regional es la de incentivar el
desarrollo mediante inversiones que produzcan cambios estructurales en sec-
tores claves que tiren del crecimiento de la economía regional. A partir del aná-
lisis de las distintas estructuras productivas regionales se alienta el desarrollo
del potencial endógeno competitivo de cada región, mediante esfuerzos
inversores (Fondos Estructurales) dirigidos hacia sectores o proyectos que pro-
muevan el desarrollo equilibrado y continuo en las regiones más desfavorecidas.

El principal instrumento de la política regional comunitaria lo constituyen
los Fondos Estructurales (FEDER, FEOGA, FSE), de los cuales el FEDER es el
más importante. El objetivo del mismo es la corrección de las desigualdades y
desequilibrios regionales. Desde su creación en 19751 hasta el período en el
que nos centramos en este trabajo (1989-1993) han sido varias las reformas de
su reglamento. En 1988, con la aprobación de un reglamento marco conjunto
para todos los fondos, se lleva a cabo la reforma más importante, en aras de un
aprovechamiento de la sinergia entre los fondos, para que la entrada en el Mer-
cado Único no perjudique la reducción de las disparidades regionales.

En el período de tiempo que estamos estudiando, 1989-93, los Fondos
Estructurales persiguen el logro de cinco objetivos prioritarios2, los cuales aca-
ban delimitando un mapa comunitario sobre la base de la adscripción de cada
región a alguno de ellos. Los objetivos son:

1. Fomentar el desarrollo y el ajuste estructural de las regiones menos
desarrolladas.

2. Reconvertir las regiones gravemente amenazadas por el declive indus-
trial.

3. Combatir el paro de larga duración. Facilitar la inserción profesional de
los jóvenes.

4. Facilitar la adaptación de los trabajadores a las transformaciones in-
dustriales y la evolución de los sistemas productivos.

5. En el marco de la Política Agrícola Común:

1. Reglamento (CEE) 724/75.
2. En base al artículo 1 del Reglamento 2052/85.
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a) acelerar la adaptación de las estructuras agrarias.
b) fomentar el desarrollo de las zonas rurales.

Cada fondo estructural está especializado en ciertos objetivos, así el FEDER
se ocupa de los objetivos 1, 2 y 5b;  el FSE principalmente del 3 y 4; y finalmente
el FEOGA-O del 5a.

Las regiones inmersas en el primero de estos objetivos, llamadas por eso
de “Objetivo nº 1” son aquellas cuyo PIB per capita  se encuentra por debajo del
75% del promedio comunitario en los tres últimos años. En el caso de España,
Andalucía es una de las muchas regiones objeto de dicha calificación3.

El llamado Paquete Delors I supone la reestructuración en la distribución
de los Fondos Estructurales, concediendo una prioridad definitiva a la “cohe-
sión regional” a través de la creación de un instrumento de planificación y ges-
tión de la política de desarrollo regional, los primeros Marcos de Apoyo Comuni-
tario (MAC), 1989-1993, de cada región4. Como compensación a la pérdida de
autonomía en la política agraria, industrial y de localización de actividades que
sufren las regiones periféricas derivada de la adopción del  acervo comunitario
aceptado con la firma del tratado de Maastricht (1992), el llamado Paquete Delors
II concedería mayor peso a los actuales MAC (1994-1999), aprobando un incre-
mento presupuestario cercano al 50% respecto a los anteriores.

Convendría siempre tener presente, para extraer conclusiones coherentes
de la correspondiente evaluación, que, como han señalado Bradley et al. (1995),
el objetivo final de los MAC no es provocar estímulos de demanda o establecer
políticas de mantenimiento de rentas, sino ayudar al desarrollo autosostenido
en las regiones menos desarrolladas. Se trata de una oportunidad para las mis-
mas de rectificar problemas económicos asociados a bajos niveles de renta per
capita y de productividad, alto desempleo y subempleo, sector publico rígido y
desequilibrio exterior. Otra cosa es que así se haya planteado o que se camine
en la dirección correcta para conseguirlo.

Los medios financieros de los tres Fondos Estructurales se han incrementado
de forma considerable en el período que nos ocupa: pasan de 7.000 millones
de ecus (19% del presupuesto comunitario en 1987) a 14.000 millones de ecus

3. En base al anexo del Reglamento (CEE) 2052/88 del Consejo de 24 de Junio de 1988 las regio-
nes españolas reconocidas como regiones NUTS de nivel II, es decir, como objetivo nº1 son:
Andalucía, Asturias, Castilla y León, Castilla-La Mancha, Ceuta y Melilla, Comunidad Valencia-
na, Extremadura, Galicia, Canarias y Murcia.

4. A partir de las directrices de la Comisión Europea se elabora un Plan de Desarrollo Regional a
nivel nacional, el cual, una vez consensuado con la Comisión, orienta y jerarquiza los ejes de
desarrollo de las regiones. Se abandona finalmente el sistema de “horquillas” para el reparto de
los fondos entre los Estados miembros, así como la gestión discrecional a través de proyectos
individuales y aislados con el sistema de ventanilla.
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(en términos reales), es decir la cuarta parte del presupuesto en 1993 (en con-
creto, las regiones de objetivo nº 1 suponen 9.200 millones).

Los estudios sobre evaluación de la política regional comunitaria han ex-
perimentado un notable incremento en los últimos años5, sobre todo en las re-
giones del norte de Europa, Reino Unido y Alemania, fundamentalmente. Sin
embargo, en los países del sur  estas evaluaciones han sido muy débiles o
incluso inexistentes (Wadley, 1986). Aún hoy la heterogeneidad y subjetividad
de los métodos de evaluación del impacto de los fondos, así como la falta de
sistematización de los mismos es grande, aunque destaca el fuerte impulso
que la D.G. XXII (actual D.G. XVI) ha emprendido, desde la reforma de 19886, en
su labor de coordinación e información de  los procesos de evaluación anual de
la aplicación del FEDER.

Se ha de señalar que la D.G. XVI tiene explícitamente determinada la labor
de coordinar la evaluación de la política regional en las regiones de Objetivos 1
y 2. Los esfuerzos por cuantificar estadísticamente los avances en términos de
cohesión o convergencia se dirigen a fortalecer el diseño de las estadísticas
regionales en EUROSTAT. Recientemente destaca el esfuerzo plasmado en el
programa piloto para 1993-1994 MEANS7 (Methods for Actions of a Structural
Nature).

A pesar de la existencia de diversos enfoques, los problemas en la aproxi-
mación a la evaluación de las políticas estructurales de la UE siguen siendo
muy importantes (Bachtler & Michie,1995):

– Multiplicidad de medidas, diferencias conceptuales de las mismas y
disponibilidad de información.

– Confluencia de varios instrumentos financieros y desde varios niveles
de actuación (nacional, regional, local) y evaluación (proyectos, pro-
gramas, MAC global). Asimismo, la distinta escala espacial no facilita
el proceso.

– Principio de aditamento de la financiación Comunitaria. Lo cual crea pro-
blemas políticos y técnicos al calcular la parte exacta que ha de aportar
la UE, pues siempre depende del gasto aportado por la Nación.

– Reciente comienzo de los MAC. Los primeros MAC han finalizado en
1993, La inexistencia de series históricas para analizar la tendencia no
facilita la aplicación de técnicas de análisis adecuadas.

5. Para profundizar en los criterios seguidos por la Comisión Europea para la evaluación de los
Fondos Estructurales ver Bachtler & Michie, (1995) y Mc Eldowney (1991).

6. El quinto informe anual sobre la aplicación de los Fondos Estructurales en 1993 ha sido editado
en 1995.

7. El grupo de trabajo MEANS tiene el objetivo de promover una “cultura de evaluación comunita-
ria” que asiente este tipo de procesos y aumente la utilidad de los procesos de evaluación de
políticas estructurales.
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2. EL MARCO DE APOYO COMUNITARIO (1989-1993) PARA LAS REGIO-
NES ESPAÑOLAS OBJETIVO Nº 1. EL SUBMARCO REGIONAL DE AN-
DALUCÍA

Como ya apuntábamos anteriormente, los Marcos Comunitarios de Apoyo
(MAC) surgieron a partir de la reforma de 1988 del Reglamento de los Fondos
Estructurales. Los MAC son figuras de planificación estratégica y plurianual que
plasman a nivel regional las directrices recogidas por el PDR nacional y que
recogen las inversiones a financiar con Fondos Estructurales a lo largo de un
determinado período de tiempo, con la correspondiente cofinanciación que el
Estado miembro ha de aportar en cumplimiento del principio de adicionalidad.

Cada MAC es objetivo de una negociación entre el Estado miembro afec-
tado y la Comisión y establece las prioridades de desarrollo sobre las que se ha
acordado concentrar la ayuda comunitaria. En él resalta especialmente el cum-
plimiento de los principios de aditamento y de cooperación, tanto entre entida-
des regionales y locales, como entre la Comisión y las autoridades centrales.

Los principios del MAC de las regiones españolas objetivo nº 1 son dos:

a) Estrategia territorial: Integración de las regiones en Europa y con las
más desarrolladas de España.

b) Estrategia estructural: Dotación de las infraestructuras necesarias para
el desarrollo; modernización de la estructura productiva; cooperación
con Portugal en las regiones fronterizas.

Para el MAC 1989-19938 de las regiones Objetivo nº 1, los ejes son:

1. Integración y articulación territorial.
2. Industria, artesanía y servicios a las empresas.
3. Turismo.
4. Agricultura y desarrollo rural.
5. Infraestructura de apoyo a la actividad económica.
6. Valorización de los recursos humanos.
7. Asistencia técnica, acompañamiento, seguimiento e información.

Los MAC se pueden dividir en dos  grandes bloques:

a) El Submarco Plurirregional, que gestiona la Administración Central y
comprende los proyectos de los Ministerios, las empresas Públicas de
la Administración Central y las Corporaciones Locales.

8. El 31 de octubre de 1989 la Comisión de las Comunidades Europeas aprueba el establecimien-
to del Marco de Apoyo Comunitario para las regiones españolas de objetivo nº 1, para el perío-
do comprendido entre el 1 de enero de 1989 y el 31 de diciembre de 1993.
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b) El Submarco Regional, donde se recoge la financiación de la respecti-
va Comunidad Autónoma.

El gasto público total destinado a este MAC de las regiones españolas
objetivo nº 1 es de 18.408 millones de ecus, de los cuales 9.779 millones corres-
ponden a la financiación comunitaria. En la Tabla 1 se muestra la clasificación
del gasto público asociado a los Fondos Estructurales en Andalucía, diferen-
ciándose por ejes y origen de financiación.

Para estudiar la inversión efectuada por el FEDER en Andalucía durante el
período de vigencia del MAC 1989-1993, hay que tener en cuenta, además de
las propias inversiones recogidas en los submarcos regional y pluriregional,  las
inversiones derivadas de las Iniciativas Comunitarias9.

Como puede observarse en la Tabla 1, la inversión total en Andalucía pue-
de estimarse en 864.699 millones (ptas. 1990) para el período 1989-1993. No se
dan valores para la inversión privada asociada por no considerar mínimamente
fiable su cálculo. Nos limitaremos, por tanto, a evaluar los efectos del gasto
público. Por dar algunas referencias, digamos que esta cantidad, según los
datos de la Contabilidad Regional de España (INE), se corresponde con algo
más del 28% del total de la inversión pública o con el 2% del VAB contabilizados
en Andalucía en el período 1989-93, quinquenio, como se sabe, especialmente
relevante para la inversión pública, debido a los acontecimientos que tuvieron
lugar en 1992. Desde el punto de vista puramente cuantitativo es obvio que se
trata, por tanto, de un volumen de inversión realmente importante en el contexto
de la economía andaluza.

Dentro de las inversiones del MAC, el Eje 1 (Integración y Articulación Te-
rritorial), es el que ha tenido una mayor atención inversora, básicamente desti-
nadas a infraestructuras del transporte10, suponiendo el 42,5% del gasto públi-
co total derivado de los Fondos Estructurales en Andalucía. Seguido por el Eje 6
(Recursos Humanos) gracias al FSE  supondría el 23,5% del total del Gasto
Público. Si sólo consideramos la inversión FEDER, el segundo lugar lo alcanza-
ría el Eje 5 (Inversiones en Infraestructuras de Apoyo) con un 17,1% del total del
FEDER, inversiones fundamentalmente orientadas a medio ambiente y redes de
abastecimiento.

9. Financiadas por un 15% de FEDER y otras cantidades no determinadas de los otros fondos.
Durante el período 1989-1993 se aprobaron gran cantidad de iniciativas, entre otras: LEADER,
ENVIREG, INTERREG, PRISMA, STRIDE, NOW, HORIZONT

10. Destacan los subejes de Autopistas, Autovías y carreteras, así como Ferrocarriles, fundamen-
talmente destinados a obras relacionadas con el Tren de Alta Velocidad.
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3. METODOLOGÍA

El análisis input-output es una de las técnicas más utilizadas en el análisis
de impacto regional y de evaluación de políticas regionales. Es un modelo de
predicción condicional y asume, entre otras cosas, que antes del estímulo eco-
nómico cuyas repercusiones se desean valorar, la economía se encuentra en un
estado de equilibrio.

Sobre otras técnicas utilizadas tradicionalmente (base económica y coste-
beneficio, por ejemplo), el análisis input-output aporta una serie de ventajas
(Davis, 1990):

a) La unidad de medida es “ventas”, frente al “empleo” (base económica)
y al “ingreso” (Ingreso-Gasto).

b) La fuente del estímulo a valorar puede provenir de cambios en el con-
sumo, la inversión, el gasto público o la balanza exterior.

c) Estima los componentes directos e indirectos del impacto.
d) Permite obtener un multiplicador para cada sector y hace posible el

análisis de las relaciones intersectoriales.
e) Finalmente, es más apropiado para ser aplicado a economías regiona-

les de gran amplitud, mientras que el resto de métodos son más efecti-
vos en análisis a pequeña escala y de efectos más concretos y aisla-
dos para la economía regional.

No obstante, existen una serie de limitaciones propias del análisis input-
output11, entre las que destacan las siguientes:

a) Deficiencias de los modelos input-output frente a otros modelos
econométricos. Si bien los primeros permiten obtener un análisis secto-
rial, dada su sencillez no es posible analizar el efecto sobre los equili-
brios básicos de una economía.

b) Es necesario trabajar con la hipótesis de estabilidad de los coeficientes
técnicos12, lo que acentúa el carácter mecánico de la estimación, cues-
tionando la validez de los resultados a largo plazo.

c) En este trabajo se han utilizado los multiplicadores derivados de un
modelo simple de Leontief, minusvalorándose los efectos que se pue-
den obtener incluyendo multiplicadores de tipo II, que incluyan el efec-
to del consumo del sector familias.

11. Para un descripción más extensa de estas limitaciones véase Morillas (1982) y Herce (1995).
12. Sin embargo, esta condicionante no es relativamente tan fuerte, puesto que en las otras dos

metodologías señaladas también se parte de estabilidad de coeficientes (k, ratio de servicio a
la base económica; propensiones, en el modelo de gasto).
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En otro orden de cosas, es posible diferenciar dos tipos de efectos deriva-
dos de una determinada inversión:

• Economías internas: influencia y repercusión de la inversión sobre los
valores añadidos, producción, importación y empleo en la región, a
corto plazo. Dicha repercusión se puede estimar a partir de los efectos
tanto directos (por la propia inversión) como indirectos sobre cada sec-
tor (tomando en cuenta las interrelaciones y efectos sectoriales induci-
dos). No se evalúan sin embargo los efectos dinámicos, a largo plazo,
inducidos por las inversiones.

• Economías externas: efectos añadidos y diferidos, producidos incluso
sobre otras variables, como consecuencia de las mejoras en infraes-
tructura, equipamientos o estándares de calidad de vida derivados de
la inversión.

En este sentido, el presente estudio pretende, a partir de la aplicación del
análisis input-output, estudiar únicamente los efectos de la inversión proceden-
tes de los Fondos Estructurales en la producción, en el valor añadido y en el
empleo, sin tomar en consideración las economías externas que dichos fondos
puedan ocasionar a largo plazo.

Por otro lado, un requisito importante para la correcta evaluación del im-
pacto de la inversión de los Fondos Estructurales, sería el poder disponer de
una matriz de coeficientes técnicos interindustriales para cada año de vigencia
del MAC y de las Iniciativas Comunitarias. De esta manera la inversión de los
mismos se podría transformar en un vector anual de demanda y simular los
efectos sobre la producción, el valor añadido, las importaciones y el empleo
para cada año.

De cualquier forma, las limitaciones existentes para realizar este tipo de
análisis continuarían siendo importantes y es conveniente señalarlas:

a) No se dispone de una tabla input-output anual. Para el período de apli-
cación de los fondos se tienen únicamente las tablas input-output para
Andalucía y para el conjunto de España, ambas para 199013. A partir
de las mismas, se han de obtener los coeficientes  interindustriales, los
coeficientes de valor añadido, los coeficientes de importación de for-
mación bruta de capital y los multiplicadores de empleo.

Sin embargo, al tratarse 1990 de un año central en el periodo de vigencia
de los Fondos Estructurales, podría ser aceptado como representativo de dicho

13. Por tanto, para Andalucía y España, sólo se tiene información para el año 90 y no se dispone de
información alguna para la región que denominaremos  “resto de España”.
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intervalo de tiempo. Los resultados del cálculo de los efectos se pueden inter-
pretar como si la inversión se hubiese realizado globalmente en dicho año, sal-
vando, así, la hipótesis de constancia en el periodo 89-93 de los coeficientes y
multiplicadores calculados.

b) No se dispone de una regionalización completa de todos los Fondos
Estructurales para el período 1989-199314. Se tiene  información muy
detallada de la inversión FEDER en Andalucía, publicada por la
Consejería de Economía y Hacienda de la Junta de Andalucía, pero los
datos no se encuentran regionalizados para los fondos FEOGA-O y FSE,
por lo que se ha tenido que recurrir a estimaciones de los mismos rea-
lizadas por el Ministerio de Economía y Hacienda (Correa y otros, 1995).

c) La clasificación de las actuaciones del MAC y de las Iniciativas Comu-
nitarias en ocho ejes no es automáticamente aplicable a la agrupación
de ramas proporcionada en las tablas input-output. Por otro lado, es
preciso realizar el reparto de la inversión de los Fondos Estructurales
entre las diferentes ramas de actividad (Fontela y Morillas, 1991), cues-
tión no baladí que, sin embargo, no ha sido tenida en cuenta en mu-
chos trabajos al respecto. Se ha acudido a una propuesta de la DGXXII
(BIPE conseil, 1991)15 que agrupa la inversión de los fondos en ocho
ejes, diferentes a la clasificación realizada por el MAC, relacionados
con las ramas de actividad de la R44 NACE-CLIO. Los ejes propuestos
en el MAC y los recogidos en el citado documento del BIPE Conseil
aparecen enunciados y se ponen en relación en el Anexo1.

d) El ejercicio anterior, obviamente, obliga a agregar las matrices que con-
tienen las tablas originales (la TIOAN a 56 ramas y de la TIOE también
a 56 ramas) a 44 ramas de actividad. Hay que hacer constar que los
resultados obtenidos para los multiplicadores calculados en el modelo
de Leontief no son neutros al número de ramas utilizadas en la agrega-

14. Para evaluar el impacto de los MAC y las Iniciativas Comunitarias es necesario considerar las
inversiones públicas españolas, puesto que son complementarias, por lo tanto cuando se hable
de las inversiones en Fondos Estructurales se incluirán las inversiones realizadas tanto por la
UE como por el Sector Público español. Se trabajará en millones de pesetas del año 90  utilizan-
do el deflactor de la formación bruta de capital (FBC) para trabajar en pesetas constantes de
dicho año, dado que los fondos se consideran más próximos a la FBC que a otras componentes
de demanda final.

15. Este documento metodológico permite pasar las inversiones de los distintos proyectos recogi-
dos en el MAC a una clasificación sectorial estructurada por ejes. Para ello adjudica un porcen-
taje de la inversión de los fondos en cada uno de los ocho ejes a las diferentes ramas de
actividad de la R44. El problema de la desagregación de la inversión entre las 44 ramas de
actividad se solventa, por tanto, clasificando cada uno de los proyectos y acciones de los
Fondos Estructurales en un eje concreto de entre los ocho  propuestos en este documento.
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ción.  Por otra parte, tres de las cuarenta y cuatro ramas (Productos de
coquerías (3), Productos y minerales radioactivos (6) y Actividades
anexas al transporte (32), concretamente), no presentan actividad al-
guna en la tabla Andaluza del 90. Por lo tanto, se trabajará con una
agregación de 41 ramas de actividad, que puede verse en el Anexo 2.

e) La desagregación por años tampoco es completa para la totalidad de
los Fondos Estructurales, ya que no se dispone de una estimación anual
de la inversión pública que la misma ocasiona, lo que imposibilitaría,
igualmente, la valoración año tras año de los posibles efectos.

f) Finalmente, no se dispone de una TIO para el “resto de España” y sus
relaciones desagregadas con la de Andalucía, lo que permitiría un plan-
teamiento de modelo multiregional, capaz de aprehender con mayor
garantía tanto los efectos fuga como los de retroalimentación entre una
y otra región16.

La formulac ión básica del modelo input-output y el análisis de los
multiplicadores son temas que creemos suficientemente conocidos, que ya he-
mos tratado en numerosas ocasiones, algunas de ellas reseñadas en la biblio-
grafía final, por lo que no entraremos en formularlos de nuevo en este artículo.
En el trabajo anteriormente citado pueden verse con detalle.

16. En un reciente trabajo, Morillas, Moniche y Castro (1998), hemos utilizado la técnica RAS para
aproximarnos a una tabla del «Resto de España» y evaluar los  efectos de los fondos asignados
a Andalucía sobre esta región teórica.

TABLA 2
DISTRIBUCIÓN DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES POR EJES

DEL BIPE 1989-1993 (millones de pesetas de 1990)

Ejes del BIPE FEDER FEOGA-O FSE TOTAL

A1 Mat., equ. infor. y e. precisión 5.623 0 0 5.623

A2 Otros equ. industriales 1.815 0 0 1.815

A3 Construcción 15.112 0 0 15.112

A4 Equipamiento del territorio 496.948 0 0 496.948

A5 Enseñanza e investigación 18.926 0 194.819 213.745

A6 Estudios consejo. Comunicac. 16.232 0 0 16.232
A7 Ayuda a las empresas

(menos primario) 36.262 0 0 36.262

A8 Ayuda a las empresas agrícolas 0 78.963 0 78.963

Totales 590.917 78.963 194.819 864.699



236 ANTONIO MORILLAS / LAURA MONICHE / J. MARCOS CASTRO

4. EVALUACIÓN DEL IMPACTO EN ANDALUCÍA

Como se ha dicho anteriormente, se ha trabajado con la tipología interme-
dia del BIPE para definir los ejes de desarrollo y repartir el gasto entre las distin-
tas ramas productivas. La agregación de la Tabla 1 siguiendo estos criterios,
arroja los resultados de gasto público por ejes obtenidos en la Tabla 2 y el
reparto por ramas que puede contemplarse en el Anexo 3, donde se ha efectua-
do, también, el reparto territorial de los fondos (Andalucía, Resto de España, Res-
to del Mundo), de acuerdo con los criterios que se expondrán más adelante.

Como puede observarse, Equipamiento del territorio, con casi medio billón
de pesetas (57,5% del total), y Enseñanza e investigación, con algo más de
200.000  millones (24,7%), procedentes básicamente del FSE, son los ejes de
desarrollo con más inversión. La participación de cada uno de los fondos en el
gasto público total, así como la correspondiente aplicación de los mismos por
ejes de desarrollo es la que se presenta en el Gráfico 1. Con diferencia, los
fondos procedentes del FEDER son los más importantes y representan el 68%
de la inversión total. El Fondo Social Europeo, muy relevante por su concentra-
ción en el Eje 5,  Enseñanza e investigación, supone un 23% y, finalmente, el
FEOGA-O, concentrado en el Eje 8, Ayudas a empresas agrícolas, aporta el 9%
restante. Es el Eje 4, Equipamiento del Territorio, el que más recursos recibe de
los fondos procedentes del FEDER (84,1%). Se trata, como se sabe, de las
grandes inversiones dedicadas a infraestructura, básicamente carreteras (A92)
y ferrocarril (AVE). Entre este concepto y los cursos de formación del FSE supo-
nen algo más del 82% del total del gasto público realizado.

Con la hipótesis de aplicación territorial del gasto detallada en el Anexo 3,
donde, siguiendo la estructura de la TIOAN90, se asigna a la región andaluza el
80,3% del total, al resto de España el 11,8% y al extranjero el 7,9% restante, se
han aplicado los procedimientos clásicos del análisis input-output. La Tabla 3
resume los efectos sobre la producción, el valor añadido y el empleo, dentro de
Andalucía, así como la necesidad de importaciones que provoca la inversión de
los 694.215 millones de pesetas de 1990, que se suponen directamente aplica-
dos en Andalucía. El crecimiento global de la producción y del valor añadido es
del 9%. Suponiendo un reparto lineal, puede valorarse en un 1,8% el crecimien-
to anual medio generado por los fondos en el período 1989-93, para ambas
magnitudes. El empleo generado es casi de 190.000 con la inversión total del
quinquenio, lo que arroja una cifra aproximada de 38.000 empleos anuales, de
los que casi el 40% procederían de la rama 35, Servicios destinados a la venta
de educación, producto de la inversión, sectorialmente muy localizada, del FSE.
Este dato, resultado de aplicar el coeficiente empleo-producto de la rama a la
producción correspondiente, hay que tomarlo con la debida cautela.
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Desde una perspectiva sectorial, son los servicios prestados a empresas y
la construcción las ramas en las que el impacto es mayor en términos absolu-
tos, seguidos de servicios dedicados a la educación (FSE), industria no metáli-
ca y agua, gas y electricidad. Entre estas cinco ramas suman el 50% del total.
Como puede observarse, los efectos inciden de forma importante en ramas
ligadas a la especialización productiva regional: construcción y sus materiales
(encuadrados en industria no metálica) y en la producción de agua y energía.

El montante global de importaciones necesarias supone algo más de la
tercera parte (33,6%) del efecto producción que tiene lugar en Andalucía. Así,
pues, puede afirmarse que una de cada tres pesetas invertida en Andalucía
produce sus efectos en otros espacios, fuera de la región. En concreto, el creci-
miento debido a los fondos, produce una necesidad de importaciones interme-
dias (148.724 millones) y equivalentes (170.485 millones) que, como puede
observarse en la Tabla 3, se concentra en las ramas que van de la 3 a la 10. Son
productos procedentes de industrias básicas, metálicas y de maquinaria cuya
elaboración se hace en las regiones españolas más industrializadas y, en me-
nor medida, en el extranjero. Sólo estas ramas suponen el 68,6% de las impor-
taciones generadas por la inversión de los fondos en Andalucía.

Como resumen, podría decirse que el efecto cuantitativo de los fondos, en
relación con el peso que tienen en el contexto de la economía andaluza, es
importante. Sin embargo, hay dos cuestiones, de carácter cualitativo, que de-
berían de preocuparnos:

GRÁFICO 1
DISTRIBUCIÓN POR FONDOS Y APLICACIÓN

POR EJES DE DESARROLLO

Fuente: Elaboración propia a partir de la Tabla 2.
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TABLA 3
EFECTOS DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES EN ANDALUCÍA,

SEGÚN RAMAS DE ACTIVIDAD
(incrementos en millones de pesetas de 1990)

Prod. VAB Empleo
Impor.

Totales
1 Agropecuario y pesca 35.150 20.971 11.470 8.660
2 Carbones. Coquerías y material radi 1.345 846 257 6.372
3 Petróleo 43.903 17.645 445 11.298
4 Agua. Gas y electricidad 52.968 19.005 2.370 17.704
5 Metálicas básicas 2.489 927 36 22.577
6 Industria no metálica 86.775 36.224 8.074 90.306
7 Química 17.521 5.436 722 19.124
8 Construcciones metálicas 46.065 20.730 7.827 28.402
9 Máquina no eléctrica 9.472 3.816 975 17.866
10 Máquinas de ofic. y de tratamiento 7.106 3.872 873 11.829
11 Material y accesorios eléctricos 2.093 1.003 208 6.261
12 Vehículos automóviles y motores 608 233 49 6.855
13 Otro material de transporte 41.033 18.716 3.901 12.048
14 Industrias cárnicas 1.533 371 81 396
15 Industrias lácteas 499 149 27 116
16 Otras alimenticias 3.341 854 231 890
17 Bebidas 2.812 1.525 181 2.071
18 Productos del tabaco 0 0 0 0
19 Textiles y confección 456 159 89 520
20 Cueros, artículos de cuero y piel, ca 20 9 4 43
21 Madera y muebles de madera 2.472 840 463 879
22 Papel, art. de papel, impresión 6.694 3.070 665 9.476
23 Productos de caucho y plástico 1.821 916 188 5.435
24 Otras manufacturas 533 203 82 885
25 Construcción 115.997 63.306 21.025 0
26 Recuperación y reparación 13.137 5.380 2.016 583
27 Comercio 15.814 11.784 3.514 10.441
28 Hostelería 26.527 12.133 4.627 0
29 Transporte terrestre 43.489 27.954 4.613 3.700
30 Transporte marítimo y aéreo y activi 1.605 1.126 243 2.804
31 Comunicaciones 41.879 37.481 3.245 0
32 Instituciones de crdto. y seguro 14.560 7.970 4.229 1.499
33 Servicios prestados a las empresas 124.168 93.704 12.379 15.885
34 Alquiler de bienes inmuebles 23.476 10.630 0 0
35 Serv. destinados a la vta. de educ. 92.539 53.027 75.215 4.257
36 Serv. destinados a la vta. de sanid. 185 134 17 0
37 Serv. Recreativos y culturales, serv. 17.367 14.080 1.630 29
38 Serv. Generales de las Admon. Púb. 0 0 0 0
39 Serv. De educ. e inv. No dest. 52.909 49.161 17.155 0
40 Serv. De sanidad no dest. A la vent. 0 0 0 0
41 Serv. Domésticos y otros serv. No 148 100 57 0
Total 950.509 545.491 189.183 319.209
*Incrementos con respecto a los valores totales de la TIOAN90
Fuente: Elaboración propia.
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• Sus efectos profundizan la especialización en la construcción y, como
consecuencia, aumenta el consumo de recursos naturales ligados a
dicha actividad. Por consiguiente, en nada contribuyen a paliar la fuer-
te desarticulación del entramado productivo regional.

• Precisamente, esta excesiva especialización hace que las fugas de ac-
tividad hacia sectores industriales localizados en regiones más desa-
rrolladas sean muy importantes, con lo que el posib le efec to
compensador de los fondos puede verse gravemente distorsionado.

Visto por ejes de desarrollo (Tabla 4), los efectos más importantes son los
derivados de las actuaciones realizadas en equipamiento del territorio, que su-
poniendo el 54,9% de la producción, el 49,9% del VAB, generan, sin embargo,
el 32,2% del empleo. Paralelamente, y esto es especialmente relevante, son
también las que más necesidad de importaciones generan: algo más del 70%
del total. Por el contrario, las ayudas del Fondo Social Europeo proporcionan
más empleo dentro de la región (46,3%) que el conjunto de las actuaciones del
FEDER (43,97%), cuando supone sólo el 26,6% de la producción y el 30,6% del
VAB generados. Este hecho viene probablemente determinado por la alta rela-
ción empleo producto de la rama en que se concentra el FSE (educación y
formación, básicamente).

5. CONCLUSIONES

Ante los efectos derivados de la progresiva implantación del mercado úni-
co, así como de las tendencias naturales hacia la ampliación mostradas por la
Unión Europea, el interés por una política regional eficiente adquiere renovado
ímpetu. Para evaluar los resultados es necesario partir de una definición
consensuada del concepto de cohesión, para determinar si efectivamente se
ha avanzado en ese objetivo. La Unión Europea considera al PIB per capita el
principal indicador de seguimiento. Sin embargo, las diferencias regionales han
de ser estudiadas en función a otros aspectos  (Cordero, 1992), como pueden
ser: d iferenc ias de estructuras productivas, efic ienc ia de las mismas,
disparidades en el mercado de trabajo, así como diferencias en dotación de
infraestructuras y equipamientos sociales. Así mismo, es conveniente tener en
cuenta que, en función de las variables y fuentes utilizadas para medir la con-
vergencia, el grado de consecución del objetivo de cohesión variará conside-
rablemente. No obstante la gran mayoría de estudios realizados en este sentido
no solamente constatan la lentitud en los procesos de convergencia sino que
cuestionan la actual política regional comunitaria.
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Las críticas tradicionales a la política distributiva de la Unión han ido dirigi-
das a la dirección e intensidad de la política regional, en concreto a los efectos
del mercado sobre la concentración espacial, social y sectorial de la riqueza
(Cuadrado y Suárez-Villa, 1992). Los Fondos Estructurales son el principal ins-
trumento de la Unión para reducir las desigualdades en el desarrollo de las
regiones, sin embargo, sus efectos son contrarrestados  por la aplicación del
resto de políticas comunitarias, fundamentalmente la PAC. Otra de las críticas
más generalizadas es la escasez de recursos destinados a la disminución de
disparidades regionales en comparación con otras políticas comunitarias. Por
otra parte la necesidad de cofinanciar las inversiones requiere un esfuerzo muy
elevado para las regiones objetivo nº1, que impide muchas veces alcanzar el
umbral de rentabilidad mínima deseada.

Otros estudios se centran en el grado de movilidad de los  factores. Desde
la hipótesis neoclásica, la libre movilidad de factores desemboca tarde o tem-
prano en la convergencia regional. Según este proceso, la mano de obra se
desplaza hacia los lugares donde se crea empleo, permitiendo la adecuación
eficiente entre oferta y demanda de los mercados de trabajo regionales. Sin
embargo, la realidad es bien distinta, pues la movilidad de factores no es tan
elevada en Europa como en otros países (EEUU), ni depende tan fuertemente
de factores estrictamente económicos como el salario o la cualificación.

La inversión en infraestructuras de transporte, uno de los principales des-
tinos de los fondos, tiene un doble efecto que ha sido ampliamente trabajado. Si
bien por una parte es innegable el empuje que supone para las economías
locales, creando las condiciones necesarias para la localización de empresas y
la exportación de mercancías, también, supone un importante beneficio para
las regiones más desarrolladas, al ampliar y crear nuevos mercados, así como
facilitar la extracción de recursos productivos.

En este trabajo apuntamos otro posible efecto externo que puede poner en
duda la eficiencia perseguida por la política regional. Al tratar de impulsar el
desarrollo económico en un territorio productivamente desarticulado, se pue-
den producir importantes fugas de actividad desde la región objetivo hacia otros
territorios más desarrollados de la economía nacional. Por tanto, se ha de cali-
brar la relación entre inversión que realmente incide en los sectores productivos
motores de la economía regional, de aquella otra inversión que se desvía hacia
los centros económicos nacionales para “importar” el desarrollo. Asimismo, los
efectos del mercado único pueden permitir que, en el futuro, esta relación se
produzca, también, con regiones más desarrolladas en el ámbito de la unión
europea.

En resumen, contando con las limitaciones tanto de datos como las deriva-
das del análisis input-output, ya comentadas, no cabe la menor duda sobre la
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importancia cuantitativa y el peso real que tienen los fondos europeos sobre la
economía andaluza y sobre algunas de sus macromagnitudes más significati-
vas. Por otro lado, gracias a ellos ha sido posible mejorar, fundamentalmente, la
infraestructura de comunicaciones, a pesar de sus manifiestas deficiencias, y
aportar buena cantidad de recursos a políticas sociales y sobre el medio am-
biente en Andalucía. Sin embargo, hay algunas sombras que deben de preocu-
par seriamente, tanto desde una perspectiva local como desde una óptica na-
cional y europea17 .

 En primer lugar,  la concentración de la inversión en obra pública reprodu-
ce y profundiza en Andalucía su estructura productiva desarticulada, depen-
diente de la construcción y consumidora de recursos naturales (Delgado, 1995;
Morillas, 1995). Además, como se ha escrito (Márquez, 1991; Ocaña y Gómez,
1992), y los hechos parecen hablar en la misma dirección, la infraestructura
diseñada ha sido más para mejorar las relaciones con el exterior que para inte-
grar el espacio y la economía de la región andaluza. Abundando en esta idea,
es de sobra conocido  en política regional (efecto Mezzogiorno) que el desarro-
llo de una buena infraestructura de transporte es condición necesaria pero no
suficiente para el desarrollo. Es más, a veces puede jugar como un elemento de
invasión y dominación del mercado regional por productos foráneos que con la
creación de la nueva infraestructura ven mejoradas sus oportunidades de com-
petir con los productores locales. Son posibles aspectos negativos, a tener ene
cuenta, de actuaciones que, por otro lado, son ciertamente necesarias.

En segundo lugar, por oposición a lo anterior, no colabora de forma impor-
tante al desarrollo de un sector industrial y de servicios equilibrados e
interdependientes que permitan avanzar en la solución del grave problema de
la excesiva especialización regional, la desarticulación productiva y, consecuen-
temente, en la lucha contra el paro.

En tercer lugar, jugando el papel de región periférica del sistema producti-
vo español, el crecimiento regional impulsado por los fondos produce desarro-
llo industrial y de servicios en las zonas más industrializadas del resto de Espa-
ña, reproduciendo y acentuando el esquema de dependencia productiva clási-
co de la economía andaluza (Delgado, 1981). Como consecuencia de ello, con
los resultados obtenidos para Andalucía más los que de forma similar se produ-
cen para las demás regiones del objetivo nº1, hay indicios suficientes para pen-
sar que la discriminación positiva que se persigue con los fondos queda  mer-

17. Estas sombras vienen confirmadas, por ejemplo, por los datos publicados por EUROSTAT (mar-
zo de 1998) que recogen el índice de convergencia con Europa en términos de PIB por habitan-
te. Según este indicador la convergencia andaluza (aumenta 3 puntos desde 1986 a 1995) ha
sido inferior a la media española (5,6 puntos de incremento).
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mada por los efectos indirectos que produce  en las zonas más desarrolladas
del país (Morillas, Moniche y Castro, 1998).

Este hecho, junto a las inevitablemente desventajosas condiciones de par-
tida y las ayudas recibidas por otros caminos por dichas zonas, puede estar
provocando que los efectos reales sobre la  convergencia debidos a las políti-
cas de cohesión que se aplican en Andalucía, sean prácticamente nulos, cuan-
do no de resultados inversos a los buscados. De hecho, diferentes estudios
(Cordero, 1992; Cuadrado et al., 1996) parecen confirmar que esta no se viene
produciendo o, al menos, no con la intensidad deseada. Es necesario, por tan-
to, articular políticas de cohesión más imaginativas que hagan posible cumplir
los propios objetivos del Plan de Desarrollo Regional, 1989-93 y que desde
luego, las inversiones derivadas del MAC no sólo no han conseguido hacerlo,
logrando un paso adelante en la convergencia, sino que, en algunos aspectos
concretos, los más importantes de cara al futuro por su raíz estructural (integra-
ción productiva y medio ambiente), los han contravenido claramente. Es evi-
dente que en el resto de objetivos (empleo y renta) tampoco se han logrado
aproximaciones significativas a las regiones más desarrolladas.
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ANEXO 1
EJES DEL BIPE Y DEL MAC

EJES DEL BIPE EJES DEL MAC
A1 Material de oficina, equipo informático E1 Integración y articulación y territorial

equipo de  precisión.
A2 Otros equipos industriales. E2 Industria, artesanía y servicios a las

empresas.

A3 Construcción. E3 Turismo.

A4 Equipamiento del territorio. E4 Agricultura y desarrollo rural.
A5 Enseñanza e investigación. E5 Infraestructura de apoyo a la

actividad económica.

A6 Estudios, asesoramiento, publicaciones. E6 Valoración de recursos humanos.
A7 Ayuda a las empresas (menos del sector E7 Asistencia Técnica acompañamiento,

primario). seguimiento e información.

A8 Ayuda a las empresas del sector primario.

RELACIÓN ENTRE EJES DEL BIPE Y SUBEJES DEL MAC

Tipología Intermedia del BIPE EJES del MAC
A1. Material de oficina, equipo informático y 2.1. Ayudas a la industria y la artesanía.

equipo de  precisión. 2.2. Ayudas y servicios a las empresas.
A2. Otros equipos industriales. 2.1. Ayudas a la industria y la artesanía.

2.2. Ayudas y servicios a las empresas.
A3. Construcción. 5.5. Equipamientos formación.

5.6. Equipamientos sanitarios.
6. FEDER

A4. Equipamiento del territorio. 1. Integración y ordenación del territorio.
2.4. Zonas Industriales y Artesanales.
3.2. Patrimonio cultural y turístico.
5.1. Agua.
5.2. Energía.
5.3. Medio Ambiente.

A5. Enseñanza e investigación. 5.4. Investigación y Desarrollo (R&D).
8. Obj. 3-4 (excepto EJE 3).

A6. Estudios, consejos y comunicaciones. 2.2. Ayudas y servicios a las empresas.
7. Asistencia, seguimiento e información.

A7. Ayuda a las empresas 2.1. Ayudas a la industria y la artesanía.
(menos del sector primario). 2.3. Desarrollo Local.

3.1. Ayudas a la inversión e n el turismo.
8. Objetivos 3-4 (EJE 3).
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ANEXO 2

R44 NACECLIO R41 RAMAS DE ACTIVIDAD
1 1 Agropecuario y pesca

2.3y6 2 Carbones. Coquerias y material radioactivo
4 3 Petróleo
5 4 Agua. Gas y electricidad
7 5 Metálicas básicas
8 6 Industria no metálica
9 7 Quimica
10 8 Construcciones metálicas
11 9 Máquina no eléctrica
12 10 Máquinas de ofic. Y de tratamiento de la infor,. Instrumentos de precisión, óptica y similares.
13 11 Material y accesorios electricos
14 12 Vehículos automóviles y motores
15 13 Otro material de transporte
16 14 Industrias cárnicas
17 15 Industrias lácteas
18 16 Otras alimenticias
19 17 Bebidas
20 18 Productos del tabaco
21 19 Textiles y confección
22 20 Cueros, artículos de cuero y piel, calzado
23 21 Madera y muebles de madera
24 22 Papel, art. de papel, impresión
25 23 productos de caucho y plástico
26 24 Otras manufacturas
27 25 Construcción
28 26 Recuperación y reparación
29 27 Comercio
30 28 Hosteleria
31 29 Transporte terrestre

32;33 30 Transporte marítimo y aéreo y actividades anexas al transporte
34 31 Comunicaciones
35 32 Instituciones de crdto. Y seguro
36 33 Servicios prestados a las empresas
37 34 Alquiler de bienes inmuebles
38 35 Serv. destinados a la vta. de educación
39 36 Serv. destinados a la vta. de sanidad
40 37 Serv. Recreativos y culturales, serv. Personales, otros serv. Destinados a la venta n.c.o.p.
41 38 Serv. Generales de las Admon. Públicas.
42 39 Serv. De educ. e inv. No dest. A la venta de las adm. Pú. Y de las instit. Priv. Sin fines de lucro
43 40 Serv. De sanidad no dest. A la venta de las adm. Pú. Y de las instit. Priv. Sin fines de lucro
44 41 Serv. Domésticos y otros serv. No  destinados a la venta n.c.o.p.
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