LA POLITICA REGIONAL
COMUNITARIA: UN INTENTO
DE SISTEMATIZACION DE SUS
EFECTOS EN EL CASO ESPANOL

José Antonio HERCE

I. INTRODUCCION

ESDE su incorporacion a

la CE en 1986, nuestro

pais ha venido benefician-
dose de las ayudas de los fondos
estructurales comunitarios. En
1989, se inicia una nueva etapa
de éstos ante la necesidad de do-
tar las compensaciones necesa-
rias para que el establecimiento
del mercado interior no obsta-
culice la correccion de las dispa-
ridades que sanciona, cada vez
mas afirmativamente, el Tratado
de Roma, hoy Tratado de la
Unién Europea tras la ratificacion
de los acuerdos de Maastricht.
Como consecuencia de la re-
forma de los fondos estructura-
les, la politica regional comuni-
taria cuenta con una serie de
potentes instrumentos capaces
de hacer fluctuar el fiel de la ba-
lanza de las disparidades entre
las regiones de la Union.

En este trabajo, se analizan las
ayudas estructurales comunita-
rias, en especial las destinadas a
las regiones menos desarrolladas
de nuestro pais, tratando de sis-
tematizar y cuantificar, en la me-
dida de lo posible, sus efectos
sobre las regiones beneficiarias
y sobre la economia espariola en
su conjunto. No se han conside-
rado los fondos de cohesion re-
sultantes de la Gltima ampliacion
a los paises de la EFTA. En el
apartado ll, se describe la natu-
raleza y operacion de la politica
regional comunitaria. El apartado
[l se refiere a la cuantia de las
ayudas estructurales y a su dis-

tribucion espacial y funcional den-
tro del primer Marco de Apoyo
Comunitario para 1989-1993. Se
ofrecen también datos sobre el
segundo Marco de Apoyo Co-
munitario, 1994-1999. En el apar-
tado 1V, se describe la gama de
efectos esperados de las actua-
ciones anteriormente descritas, y
se avanza una cuantificacion de
algunos de ellos. El trabajo se
cierra con un rapido balance in-
dicativo de los riesgos y oportu-
nidades asociados a dichas ac-
tuaciones.

Il. LAS AYUDAS
ESTRUCTURALES
COMUNITARIAS:
CONCEPTO Y OPERACION

El Tratado de Roma, constitu-
tivo de la CEE, firmado en 1958,
aludia de manera directa a la
reduccion de las desigualdades
entre sus estados miembros, pero
tan solo se referia de manera ge-
neral a la politica necesaria para
ello. Hasta 1975, diecisiete afnos
mas tarde, no se crea el FEDER
(Fondo Europeo para el Desarro-
llo Regional), auténtico embrion
de la politica regional comuni-
taria. Entre 1958 y 1975, el FSE
(Fondo Social Europeo, creado
por el Tratado de Roma) y el
FEOGA-Seccion Orientacion (Fon-
do Europeo de Orientacion y Ga-
rantia Agricola, creado en 1962)
realizaban intervenciones carac-
teristicas de una, bien modesta e
implicita, politica regional comu-
nitaria.

La incorporacion de los pai-
ses ibéricos, en 1986, aumento
considerablemente las discrepan-
cias de renta entre las diferen-
tes regiones de la Comunidad,
acentuando el mandato fundacio-
nal de la que ya entonces se de-
nominaba Comunidad Europea.
Poco después, el Tratado sufrid
una gran modificacion con la
adopcion del Acta Unica en 1987.
Se consagro entonces el princi-
pio de «cohesiom, reflejado en
el articulo 130 del nuevo Tratado,
y cuya traduccion en la practi-
ca fue un considerable reforza-
miento de la politica regional co-
munitaria y de sus instrumentos
de actuacion.

El propio articulo 130 anun-
ciaba la reforma de los fon-
dos estructurales (FEDER, FSE
y FEOGA-O). Dicha reforma abar-
caba desde su redisefo y el de
su operacion hasta la duplicacion
de sus dotaciones econdmicas.
Esta ultima dimensién es lo que
contribuyd fundamentalmente a
la caracterizacion de la reforma
de los fondos estructurales, lo
gue comenzo a conocerse, desde
1987, como «el Plan Delors». Di-
cha reforma entro en vigor el pri-
mero de enero de 1989, tras la
aprobacion, en 1988, de los re-
glamentos 2052/88 y 4253/88
para la coordinacion de los fon-
dos estructurales, el reglamento
4254/88 para la reforma del FE-
DER, el reglamento 4255/88 para
la reforma del FSE y el regla-
mento 4256/88 para la reforma
del FEOGA-Orientacion.

Desde 1958 hasta 1989, tuvo,
pues, lugar una desigual evolu-
cion cuyos jalones méas impor-
tantes se recapitulan en el cuadro
numero 1.

Todo el desarrollo legislativo
comunitario al que se aludié an-
teriormente y su aplicacion des-
de 1989 han hecho que, en la
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CUADRO N-° 1

Acontecimiento y obssrvaciones

1958

Firma del Tratado de Roma. Alusion implicita a la politica regional para la reduccion de las disparidades

entre los estados miembros. Creacion del FSE.

1962
1975
1986

Creacion del FEOGA-Seccion Orientacion.
Creacion del FEDER. Embrion de la politica regional comunitaria.
Incorporacion de Esparia y Portugal a la CE. Se agrandan considerablemente las diferencias regionales

COn estos NUevos paises.

1987

Adopcién del Acta Unica. Su articulo 130 consagra el principio de cohesion y lleva la politica regionai al
Tratado de Roma. Dicho articulo anuncia la reforma en profundidad de los fondos estructurales. El
procesc gque se inaugura entonces pasara a denominarse «Plan Delors». El conjunto de recursos
financieros que se prevén para la primera fase de la reforma (1987-1993) se conocera como «paquete
Delors I». Tales recursos se duplican, en términos reales, pasando de 7.000 millones de ecus en 1987

a mas de 14.000 en 1993 (precios de 1988).

1989

1993

Entra en vigor la reforma de los fondos estructurales. Nacen los marces de apoyo comunitario (MAC)
plurianuales, que coordinan las actuaciones y los recursos disponibles.

Finaliza el MAC 1989-1993 y se negocia el MAC 1994-1999 (Delors Il). Se aprueba el Fondo de Cohesion,
destinado a la compensacion de los estados comunitarios que pudieran resultar perjudicados por la

ampliacion de la Union Europea a los paises de la EFTA.

1994

Se adopta el MAC 1994-99.

actualidad, las ayudas estructu-
rales comunitarias constituyan la
parte mas visible de una politica
regional comunitaria organizada
en torno a una serie de principios
generales y normas de operacion
gue se analizan a continuacion.

1. Los principios generales

Como se vera en el apartado
siguiente, la cuantia economica
de las ayudas estructurales es
muy importante, asi como el ni-
mero de actuaciones singulares
a las que éstas se aplican. Es,
pues, muy importante que la efi-
cacia de las actuaciones se ga-
rantice mediante la aplicacion de
una serie de principios generales.
Tales son los siguientes:

a) Concentracion de las in-
tervenciones.

b) Cooperacion entre las ad-
ministraciones competentes.

c) Coherencia con las politi-
cas economicas de los estados
miembros.

d) Gestion mas adecuada de
los fondos.

e) Simplificacion, seguimien-
to y flexibilidad de las actuacio-
nes.

El lector interesado puede con-
sultar el desarrollo de los princi-
pios recién enumerados en CCE
(1989). De todos ellos, los aspec-
tos mas relevantes a destacar
aqui son los siguientes: a) dentro
del principio de concentracion,
la actuacion por objetivos, y b)
dentro del principio de gestion,
la condicion de adicionalidad.

Los objetivos de |la reforma de
los fondos estructurales se iden-
tifican, de hecho, con probleméa-
ticas particularmente agudas que
afectan de manera generalizada
a toda una region, o a un territo-
rio administrativo de entidad me-

nor, dentro de la Comunidad. Asi,
se habla de regiones elegibles
para las ayudas estructurales a
titulo de uno u otro objetivo de
éstas. Los objetivos de las ayudas
estructurales son cinco:

Objetivo n.° 1: «Fomentar el
desarrollo y ajuste de las regiones
menos desarrolladas (es decir,
aquellas cuyo PIB per capita es
inferior o proximo al 75 por 100
de la media comunitaria)» (CCE,
1989, pag. 14). La lista de regio-
nes elegibles se revisa cada cinco
anos.

Objetivo n.” 2: «Reconvertir las
regiones, regiones fronterizas o
zonas de las regiones (cuencas
de empleo y nucleos urbanos)
gravemente afectadas por la cri-
sis industrial (criterios: indice de
desempleo medio superior a la
media comunitaria, indice de em-
pleo industrial superior a la media
comunitaria, crisis del empleo in-
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dustrial)» (CCE, 1989, pag. 14).
La lista de regiones elegibles se
revisa cada tres anos.

Objetivo n.° 3: «Luchar contra
el desempleo de larga duracion
(mayores de 25 anos en desem-
pleo desde hace mas de un afio)»
(CCE, 1989, pag. 14).

Objetivo n.° 4: «Facilitar la in-
sercion profesional de los jovenes
(menores de 25 afnos en busca
de un empleo)» (CCE, 1989, pa-
gina 14).

Objetivo n.° 5: «Dos capitulos
en la perspectiva de la reforma
de la politica agraria comun:

— 5 a: adaptar las estructuras
de produccioén, transformacion y
comercializacién en la agricultura
y silvicultura;

— 5 b: fomentar el desarrollo
de las zonas rurales.

Criterios: elevado indice que su-
pone el empleo agrario respecto
al empleo total; bajo nivel de ren-
ta de los agricultores; nivel de de-
sarrollo socioeconémico poco
elevado, evaluado sobre la base
del producto interior bruto per
capita» (CCE, 1989, pag. 14).

La condicion de adicionalidad
dota de una potencia formidable
a la politica regional comunitaria
y redobla la eficacia de sus ayu-
das estructurales, ya que obliga
al estado miembro beneficiario
de éstas a aportar fondos de ori-
gen nacional junto a los co-
munitarios, generalmente en un
montante menor. Los fondos na-
cionales pueden proceder de los
presupuestos de administracio-
nes centrales, regionales o loca-
les. Pueden incluso proceder de
empresas publicas o de empre-
sas privadas.

Una interpretacion estricta de
la adicionalidad significa que las
administraciones publicas no pue-
den obtener los recursos corres-

pondientes a costa de otras par-
tidas de sus presupuestos o, en
otras palabras, que han de gene-
rar ex novo los recursos presu-
puestarios necesarios. Ello, no
obstante sus ventajas, afecta ne-
gativamente al déficit publico del
pais beneficiario. La comisién de
la UE vigila estrechamente el cum-
plimiento de esta condicion.

2. Las normas de operacion

La reforma de los fondos es-
tructurales comunitarios estable-
cio un protocolo de operacion ra-
dicalmente nuevo. Cada estado
miembro que aspire a recibir las
ayudas comunitarias debe elabo-
rar planes regionales en los que
se identifiquen las regiones o zo-
nas que pueden acogerse a los
objetivos anteriormente enume-
rados, y las actuaciones que pue-
den llevarse a cabo en cada re-
gion o zona.

Sobre la base del plan regional,
las autoridades comunitarias y re-
gionales convienen el numero de
actuaciones singulares a desarro-
llar, y se elaboran los diferentes
programas operativos en los que
las anteriores actuaciones han de
articularse. El conjunto de pro-
gramas y los convenios financie-
ros entre las diferentes adminis-
traciones constituyen el Marco de
Apoyo Comunitario (MAC) quin-
guenal. En la actualidad, se de-
sarrolla la colaboracion entre la
Comision de la UE y nuestro pais
para la elaboracion de los pro-
gramas operativos del MAC para
1994-1999, aprobado a mediados
del ano pasado. El primer MAC
se desarrollo entre 1989 y 1993.
Sus datos maés relevantes se ana-
lizan en el apartado siguiente. El
lector interesado en la negocia-
cion y estructura detallada del
MAC 1989-1993 espanol puede
consultar Lazaro Araujo (1991).

lll. LAS AYUDAS
ESTRUCTURALES
COMUNITARIAS: CUANTIA
Y DISTRIBUCION

Desde su ingreso en la UE,
nuestro pais ha sido un receptor
neto de financiacién procedente
de la Union. Como es natural, la
pertenencia a un club de paises
supone el pago de un tickety el
disfrute de una serie de benefi-
cios. Tales beneficios se derivan,
fundamentalmente, de las ganan-
cias potenciales resultantes de la
participacion en el libre comercio
dentro de la zona, lo que no im-
pide que los paises suscepti-
bles de sufrir costes de ajuste ob-
tengan ayudas para facilitar su
adaptacion a las nuevas circuns-
tancias. Tales son las ayudas es-
tructurales, que por si solas ex-
plican el balance anteriormente
mencionado, como puede apre-
ciarse en el cuadro n.” 2,

De la partida de recursos se
desprende que, en el periodo
1986-1992, nuestro pais recibio
casi 1,7 billones de pesetas pro-
cedentes de los fondos estructu-
rales, aproximadamente la mitad
de los recursos totales proceden-
tes de la UE. Con diferencia, es
el FEDER el fondo de actua-
cion estructural mas importante
de los que constituyen el aparato
de intervencion estructural de la
Union.

1. El Marco de Apoyo
Comunitario 1989-1993

El Marco de Apoyo Comunitario
para 1989-1993 contemplaba un
volumen de ayudas procedentes
de los tres fondos estructurales
de 11.362 millones de ecus de
1988, que, al cambio aplicado en-
tonces, se traducian en algo méas
de 1,5 billones de pesetas. Pién-
sese que la aplicacion de la con-
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CUADRO N 2

APORTACIONES Y RECURSOS ESPANA - UNION EUROPEA

(Miles de millones de pesetas corrientes)

Recursos procedentes de la UE
Agcrciones FEOGA Ly

ala UE ik Og:k‘j A FSE FEDER ia;ig;a Total de Espara

1986 ... .. 110,8 — 239 405 38.1 102,5 =H3
1987 . 137.8 23 37.6 46,2 B7.5 173,6 363
1988 ....... 2230 38,7 69,6 268,2 3824 159,4
1989 ... 287.3 26,3 64,3 1156 2620 468,2 1809
1990 .. 374,7 155 53.1 138,2 2875 4943 1196
1991 5458 729 134,3 283,2 444 4 9348 389.0
1992 ... 647 8 776 107,0 3134 4773 9753 3275
TOTAL .. 2.326,7 2005 458 9 1.006,7 1.865,0 35311 1.204,4

Fuente: Boletin de Informacion Estadistica del Sector Fublico, 1992, Ministerio de Economia y Hacienda

CUADRO N.° 3

AYUDAS DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES COMUNITARIOS A LOS ESTADOS MIEMBROS PARA 1989-1993

(En millones de ecus de 1988)

Alemania ..

Bélgica ...
Dinamarca .................
Espana ..
Francia
Grecia ... .
Holanda ....
Irlanda ...

Italia ...... e
Luxemburgo .
Portugal ......
Reino Unido ...

TOTAL .

FEDER FSE oﬁﬁm Total ::éfg’;ﬁ
483 776 194 1.453 3.1
156 234 12 402 09

32 116 5 153 03
6.836 3.109 1417 11.362 24,3
1.255 1.556 609 3.420 13
3.662 1.728 1.277 6.667 14,2

82 275 13 370 0,8
1.646 1.372 654 3.672 T8
5.266 2.426 986 8.678 18,5

16 7 1 24 0,1
3757 2.028 1178 6.958 149
1.783 1.740 185 3.678 79

24974 15367 6.496 46.837 100,0

Fuente: Lazaro Aasuso (1991).

dicién de adicionalidad duplicaba
automaticamente estos importes
a disposicion de la politica re-
gional de inspiracion comunitaria
desarrollada en nuestro pais en
ese quinguenio. Por ejemplo, en
términos anuales, las ayudas es-
tructurales mas los fondos na-
cionales adicionales representa-

ban aproximadamente el 1,5 por
100 del PIB espariol, pudiendo
llegar a duplicar esta cifra en las
regiones mas beneficiadas.

Nuestro pais recibia, en este
periodo, el 24,3 por 100 de todas
las ayudas estructurales comu-
nitarias (ver cuadro n.° 3), resul-

tando el estado miembro mas be-
neficiado en términos absolutos.
Las ayudas estructurales para Es-
pana se concentraban en un 85
por 100 en las regiones asimila-
das al objetivo n.” 1, es decir, las
menos desarrolladas. Del mon-
tante total, para todos los objeti-
vos, el FEDER aportaba el 59 por
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CUADRO N.° 4

AYUDAS DE LOS FONDOS ESTRUCTURALES COMUNITARIOS

A ESPANA PARA 1989-1993. FONDOS Y OBJETIVOS

(En millones de pesetas de 1989)

FEDER FSE & gﬁgg"jn Total
Objetivon.® 1 . 805.870 305.240 160.160 127.270
Objetivon®2 .. ... 74.880 20.670 — 95.550
Objetivos "3y 4 ... - 73.190 - 73.190
Objetivon.®5a ................... — —_ 24.100 24100
Objetivon.°5b ................. 7.943 5.070 24.037 37.050
TETAL . sncusai oo 888.693 404.170 208.297 1.501.160
Estructura porcentual (porcentaje sobre total-total)
FEDER FSE FEOGA-O Total
Objetivon.”1 ... 53,68 20,33 10,67 84,69
Objetvein.™ 2 ... s 4,99 1,38 0,00 6,37
Objetivosn. "3y 4 ... 0,00 488 0,00 4,88
Objetivon."5a ................... 0,00 0,00 1,61 1,61
Objetvo " 8b ..z 0,53 0,34 1,60 247
TOTAL ..o 59,20 26,92 13,88 100,00

Fuente: Lazaro Aasvso (1991).

100 de las ayudas (ver cuadro
numero 4).

Bajo ningun punto de vista
puede despreciarse la importan-
cia de las ayudas estructurales
comunitarias a nuestro pais vy,
dentro de ellas, las destinadas a
las regiones elegibles a titulo del
objetivo n.° 1, las situadas mas
genuinamente en la diana de la
politica regional comunitaria.

2. El sistema FEDER-Objetivo 1

Dentro del MAC 1989-1993, y
para las regiones objetivo n.° 1,
el sistema FEDER engloba las
ayudas procedentes de este fon-
do y las aportaciones adicionales
de origen nacional. Su importe
ascendio a algo mas de 1,8 billo-
nes de pesetas de 1989, aplicados
a la realizacion de mas de un mi-
llar de actuaciones singulares en
las nueve comunidades auténo-

mas, mas Ceuta y Melilla, bene-
ficiarias de las ayudas. Como ya
se dijo anteriormente, dichas ac-
tuaciones se articulan segun una
logica de programacion en pro-
gramas operativos, genéricos o
especificos, para determinadas
zonas.

Ademas, el sistema FEDER-Ob-
jetivo 1 articula las actuaciones
funcionalmente segun siete gjes
prioritarios de desarrollo, que, a
su vez, se subdividen en varios
sub-ejes. Esta clasificacion (cua-
dro n.° 5) permite penetrar en el
analisis de los efectos esperados
de la realizacién y operacion de
tan enorme variedad de actua-
ciones, cuya inversion media as-
ciende a unos 1.800 millones de
pesetas de 1989, aunque la dis-
persion de tamafnos es muy ele-
vada.

La clasificacion del cuadro nu-
mero 5 revela claramente la for-

ma en la que las ayudas estruc-
turales pretenden contribuir al
objetivo de promover la con-
vergencia de las regiones menos
desarrollaadas de la Unién: me-
diante la mejora de las infraes-
tructuras generales, la valoriza-
cién de los recursos endogenos,
el aumento del atractivo produc-
tivo, turistico y natural, la provi-
sion directa de servicios genera-
les en ciertas zonas, etc. Todo
ello de manera que, al menos
idealmente, las regiones benefi-
ciarias vean acelerado el creci-
miento de sus indicadores eco-
nomicos y de desarrollo.

La importancia de las inversio-
nes totales en cada una de las
comunidades autdnomas bene-
ficiarias llega a suponer casi el 3
por 100 del producto regional.
Ello puede apreciarse en el cua-
dro n.° 6, junto a otros indicado-
res regionales.

Extremadura y Castilla-La Man-
cha presentan las mayores rela-
ciones entre los fondos anuali-
zados y su VABc.f. Tal impacto
se registra a lo largo de la dura-
cion del MAC, y se renovara con
el MAC para 1994-1999. La Co-
munidad Valenciana y las Islas
Canarias reciben ayudas estruc-
turales a pesar de que su renta
per capita esta por encima de la
nacional, ya que el criterio de ele-
gibilidad se refiere a la renta me-
dia comunitaria, que era, en 1989,
ligeramente superior a la na-
cional.

En general, la participacion de
los fondos del sistema FEDER-
Obijetivo 1 sobre la renta de una
region cualquiera es mayor cuan-
to menor es la renta per capita
de dicha regién, como puede
apreciarse en el diagrama de
nube de puntos que se muestra
en el gréfico 1.

La distribucion del nimero de
actuaciones del sistema FEDER-
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CUADRO N.° §

CLASIFICACION FUNCIONAL DE LAS ACTUACIONES
DEL SISTEMA FEDER-OBJETIVO 1

Sub-gje Descripcion

1

Infraestructuras de comunicaciones.

Autovias y carreteras.

Ferrocarriles.

Puertos.

Aeropuertos.

Vias navegables.

Otros medios de transporte.

Telecomunicaciones

Industria, artesanado y servicios a empresas.
Ayudas a la industria y la artesania.

Ayudas a los servicios a empresas.

Desarrollo local.

Zonas industriales y artesanas.

Turismo.

Ayudas a las inversiones turisticas.

Valorizacion de los recursos culturales de interés turistico
Valorizacién de recursos agricolas y desarrollo rural.
Infraestructura de apoyo a las aclividades economicas.
Agua.

Energia.

Proteccion y mejora del medio ambiente.
investigacion, desarrollo e innovacién tecnologica.
Equipamientos de formacion.

Equipamientos de salud.

Valorizacion de recursos humanos.

Asistencia técnica, estudios y seguimiento.

~ O AW —

WA =

Ny =t

DAL WN =

Objetivo 1 por regiones y por ejes
funcionales puede apreciarse en
el cuadro n.° 7. Resulta eviden-
te la preponderancia de las ac-
tuaciones del eje 1, seguido de
los ejes 5y 2 y de las realizadas
en Andalucia, las dos Castillas,
Galicia e Islas Canarias. A esta
radiografia fisica se correspon-
deria, grosso modo, una radio-
grafia economica de caracte-
risticas similares; es decir, la
distribucion de los fondos corres-
pondientes a las actuaciones.

En resumen, las regiones me-
nos desarrolladas de nuestro
pais, claramente en la diana de
la politica regional comunitaria,
han disfrutado, durante el perio-
do 1989-1993, de la realizacion
de un importante numero de ac-
tuaciones de dicha politica regio-
nal, cuya contrapartida financie-
ra ha supuesto considerables
aportaciones de recursos econé-
micos para sus economias. Los
efectos de estas aportaciones se
han debido dejar sentir tanto en
la actividad corriente y el empleo
durante el periodo como, ideal-

CUADRO N." 8

INDICADORES REGIONALES Y FONDOS DEL SISTEMA FEDER-OBJETIVO 1

(En pesetas de 1989, VAB a coste de los factores)

Fondos

Fondos

VAB 1989 Londos 5
VAB 1989 S FEDER-Objetivo 1 FEDER anualizados
(miles de millones) Bepcapy 1989-1993 anualizados sobre VAB 1989
(pesetas) (miles de millones}  (miles de millones) (porcentaje)
Andalucia .... 5.739 841619 458 92 1,60
Asturias ... ........... 1.157 1.047.059 105 21 1,82
Castilla-La Mancha ... 1.571 949.819 192 38 2,44
Castillay Leon ... ... 2.648 1.036.399 208 42 157
Comunidad Valenciana 4.793 1.257.345 132 26 0,55
Extremadura ........... 804 762.085 105 21 261
Galieid. ..o 2.635 950.577 162 32 1.23
Islas Canarias .... 1.751 1.210.927 169 32 1,82
Murcia ... ............ 1.012 986.355 50 10 0,99
Ceuta y Melilla .......... —_ — 21 4 —
No regionalizable . — — 5 1 —
Varias regiones . & 280 56 S
TOTAL . 22110 993.976 1.877 375 1,70
TOTAL NACIONAL ............ 45.851 1.190.873 1.877 375 0,82

Fuente: Fundacion FIES, Ministerio de Economia y Hacienda, y elaboracion propia
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GRAFICO 1
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porcion de cofinanciacion nacio-
nal se ha reducido también de
manera importante, pasando del
50 por 100 anterior al 33 por 100.
Los casi 6,7 billones de pesetas,
a precios de 1994, que se reflejan
en el cuadro n.° 8 se refieren tan
solo a la actuacion de los fondos
estructurales en las regiones ob-
jetivo n.° 1, entre las que se en-
cuentra, por primera vez, Canta-
bria. De nuevo, el shock a la
economia regional es muy im-
portante, por encima del 3 por
100 del VAB regional por afo en
muchos casos, y de aproxima-
damente el 1,5 por 100 para el
conjunto nacional.

IV. EFECTOS POTENCIALES
ESPERADOS:
NATURALEZA'Y
MEDICION

mente, en una renovacion de sus
infraestructuras y del conjunto de
factores que determinan tanto el
atractivo de cada region para la
inversion extra-regional como la
eficacia de las unidades produc-
tivas existentes.

3. El Marco de Apoyo
Comunitario 1994-1999

Respecto al anterior, el nuevo
MAC para el periodo 1994 a 1999
supone un aumento considerable
de recursos, entre los que la pro-

Pero, en realidad, ;qué efectos
cabe esperar de las ayudas es-
tructurales? Su propia naturaleza
indica que no se trata de transfe-
rencias de renta masivas entre
regiones, sino de inversiones di-
rectas o transferencias de capital.

CUADRO N.° 7

ACTUACIONES DEL SISTEMA FEDER-OBJETIVO 1 PARA 1989-1993 POR REGION Y EJE FUNCIONAL

(En unidades)

T e T R T s il

Eje 1 Eje 2 Eie 3 Eje 4 Eje 5 Eje 6 Eje 7 Total

Andalucia . ... R— — = a0 41 19 7 74 4 16 251
ASTUNIAS gumiisues s e T 16 18 6 3 25 1 1 70
Castilla-La Mancha ... .. . 45 13 2 3 31 — — 94
CastilaylLedn ... ... 32 21 7 6 31 1 5 103
Comunidad Valenciana ............ 46 7 2 5 53 4 1 118
Extremadura .......................... 15 9 1 3 25 2 1 56
Galicia ..................ooooi e 39 9 2 3 46 1 2 102
Islas Canarias ........................ s 22 1 6 2 32 2 2 ri
11 (eF R —— 16 12 2 3 28 3 1 65
Ceutay Melilla ............. R 7 6 4 — 15 2 — 34
No regionalizable .................... - — -— — 2 — 16 18
Varias regiones ............. e 9 3 — 11 — - 25
TOTAL ... 337 150 51 37 373 20 45 1.013

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda, y elaboracion propia.
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CUADRO N.° 8
INDICADORES REGIONALES Y FONDOS DEL MAC 1994-1999

(En peselas de 1994, VAB a coste de los factores)
# g i B R e o orin T e WO e ... e S e
g 0% vas s o .y
. - per capita 1994-1999 anualizados sobre VAB 1994
(mites de miltones) {pesetas) (miles de millones)  (miles de millones) (porcentaje)
(a) {b) (c)

Andalucia ... 8.275.0 1.114.894 1.705.4 2842 3.4
Asturias . 16376 1.418.068 2413 40,2 25
CANATES . o cove o sstintaivn e ssus . v 25583 1.597.553 3908 65,1 25
Cantabria .................... T . 830.7 1.484.902 1139 19,0 23
Castilla-La Mancha ........................ 2.264,6 1.281.872 5208 86,8 38
Castillay Leén ... .. b 3.983,7 1.475.115 7966 132,8 a8
Comunidad Valenciarna .................. 6.859,2 1.670.291 7078 118.0 1
[ S5 1= (o 1] - DR ———— 1.201,8 1.083.219 4553 759 6.3
Gaticia ................_ ... 39146 1.354.236 855,7 1426 36
Murcia ........ TR 1.468,1 1:811.155 238.6 39,8 Al
Ceutay Melilla ............................ 153,0 1.1564.213 26,9 4,5 29
TOTAL . .., 33.146,6 1.429.127 6.053,0 1.008.8 30
TOTAL NACIONAL ............. 66.741,0 1.611.844 6.053,0 1.008,8 1,5

(a)

(b}
(c)

autonomas del 6 por 100,
Fuente: Fundacion FIES (1994).

Los datos de 1993 proceden de la Fundacion FIES (1984). Se han actualizade a 1994 suponiendo un crecimiento nominal igual para todas las comunidades

Los fondos totales se han regionalizado teniendo en cuenta la distribucion de los fondos regionalizados. Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

Por ello, cabe esperar dos tipos
de efectos bien diferenciados, si
nos referimos a magnitudes con-
vencionales de la contabilidad na-
cional o regional: un aumento del
gasto agregado regional, funda-
mentalmente en su componente
de formacion de capital fijo, du-
rante la fase de realizacion de la
actuacion y un aumento de la pro-
duccion potencial de la region a
medida que la «<nueva capacidad»
permitida por las actuaciones en-
tra en servicio, es decir, durante
la fase de operacion de las mis-
mas.

La nueva capacidad a la que
me refiero en el parrafo anterior
no es, en realidad, capacidad di-
rectamente productiva. Se trata
mas bien de nuevo capital publi-
co (infraestructuras y otro) cuya
disponibilidad por parte de la ini-
ciativa privada de la region de-
beria permitir condiciones de pro-

duccion mas competitivas. Esta
nueva capacidad puede, pues, tra-
tarse bien como un input pro-
ductivo no pagado, bien como
un factor que mejora la produc-
tividad de los inputs privados. En
cualquier caso, son conocidos
los efectos favorables que el ca-
pital publico ejerce sobre el cre-
cimiento de una economia (ver
Draper y Herce, 1995, para una
panoramica de la literatura re-
ciente en esta materia).

Por otra parte, muchas de las
actuaciones permitiran una serie
de bienes y servicios publicos no
destinados a la venta cuya valo-
racion, de ser posible, no se re-
flejard en las cuentas nacionales
o regionales, pero que constitu-
yen entradas claves en el vector
de indicadores de desarrollo de
un territorio cualquiera.

La estimacion cuantitativa de
los efectos de las ayudas es-

tructurales no es facil, y requiere
una experimentacion continuada
de diversas metodologias. Puede
aplicarse, en primer lugar, un mo-
delo input-output para establecer
los efectos sobre la demanda de
inputs, generacion de valor ana-
dido y participacion de los dife-
rentes sectores en los efectos di-
rectos e inducidos. La desventaja
de la utilizacion de dicha meto-
dologia radica en el caracter me-
canico de la estimacion y en la
dificil interpretacion de los em-
pleos generados como empleos
«mantenidos». A cambio, tiene la
ventaja del detalle sectorial. Mas
adelante se ofrecen estimaciones
de los efectos del MAC 1989-1993
utilizando esta metodologia. Tam-
bién puede utilizarse un modelo
macroecondmico para estimar los
efectos sobre los equilibrios ba-
sicos de la economia tras la per-
turbacion debida al gasto aso-
ciado a las ayudas estructurales.

61



Ninguna de estas metodolo-
gias, en sus aplicaciones estan-
dar, permite apreciar lo que se-
rian los efectos mas importantes
de las ayudas estructurales; es
decir, los efectos duraderos. Tam-
bién més adelante se ofrecen es-
timaciones de los efectos del
MAC 1994-1999 obtenidas me-
diante un modelo macroeconé-
mico adaptado para calcular efec-
tos de oferta representativos de
los efectos a largo plazo de las
ayudas estructurales.

Naturalmente, para actuacio-
nes singulares cabe la posibilidad
de aplicar el analisis coste-bene-
ficio, asi como otras técnicas de
valoracion segun la naturaleza de
la actuacién (valoracion contin-
gente, precios hedonicos, etcéte-
ra), pero la generalizacion de los
resultados al conjunto de actua-
ciones es problemaética, y la apli-
cacion de estas técnicas requiere
una informacion de calidad tal
gue no esta generalmente dispo-
nible. Por ultimo, el andlisis de-
tallado de las actuaciones mis-
mas y del contexto territorial en
el que se desarrollan, mediante

cuestionarios sisteméticos, puede
arrojar considerable luz sobre la
coherencia de las actuaciones, su
potencial para mejorar el atrac-
tivo y las condiciones de opera-
cion economica de su zona de
influencia.

Todas estas lineas de evalua-
cion se siguen en la actualidad
en los paises de la UE benefi-
ciarios de las ayudas estructura-
les, con resultados prometedores.
Los ejemplos que siguen son ex-
ponentes de algunas de las lineas
mencionadas.

En el caso del MAC 19838-1993,
el anteriormente llamado sistema
FEDER-Objetivo 1, se ha aplica-
do un modelo input-output que,
a partir de una perturbacion de
demanda final repartida entre una
serie de sectores beneficiarios de
las 6rdenes de construccion de
infraestructuras, depuradoras, et-
cétera, utiliza la ecuacion inversa
de Leontief para estimar una am-
plia gama de efectos. Durante la
fase de realizacion de las actua-
ciones, el aumento de la de-
manda en la economia regional
movilizara los recursos producti-

vos locales y también allende las
fronteras de la region. Todas las
ramas de actividad que abastez-
can tanto la demanda final como
las sucesivas rondas de demanda
intermedia registrarian un aumen-
to de su facturacion, valor anadi-
do, empleo, importaciones, etcé-
tera.

El aumento del valor anadido,
segun el modelo input-output
mencionado, cuyos resultados se
ofrecen en el cuadro n.° 9, seria
equivalente al de la demanda fi-
nal; es decir, méas de 1,6 billones
de pesetas de 1989 en el periodo
1989-1993. Parte de la fuerza de
la perturbacion expansiva regis-
trada se perderia por la via de las
importaciones, algo mas del 15
por 100 del valor afiadido gene-
rado. Se crearian, siempre segun
el modelo input-output, mas de
400.000 empleos, o dejarian de
destruirse otros tantos, ya que am-
bas interpretaciones son posi-
bles. Las ramas de actividad méas
beneficiadas serian, fundamen-
talmente, la construccion (36,7
por 100 del VAB y 41 por 100 del
empleo generados), seguida de

CUADRO N-* 9

INPUTS, VAB Y PRODUCCION EFECTIVA GENERADA POR LAS ACTUACIONES
DEL MAC 1989-93 PARA LAS REGIONES FEDER OBJETIVO N.° 1

(En millones de pesetas de 1989)

Demand: Produccié ; £ Distribucic Distribucion
o Tl ot VABer  Imponaciones (S0, O O Vans
] (@) (b) (c/

Agricultura ........... ... . 29.622 49.977 25.365 848 17.319 16 50
Energia ................ e, 115.858 250.840 151.939 39.842 14.220 93 58
Industria ... ; 546.434 1.177.265 521.371 152.281 131.923 | 26,4
Construccion ................ 1.045.156 1.066.790 597.440 40.027 180.842 36,7 85
Servicios venta ... s . 135.606 631.238 326.676 17.684 97.559 20,1 43,0
Servicios no venta ... 4180 4.180 8270 111 2028 02 118
TOTAL ... . 1876856  3.180.290 1.626,061 250.793 443 891 100,0 100,0

(a) Por sectores.

(b) Distribucion porcentual por sectores del VAB generado por el MAC {1989-93).
(c} Distribucién porcentual por sectores del VAB para el conjunto de la economia,

Fuente: Calculos propios en base a la TIOE 1989.
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la industria (32,1 y 29,7 por 100
respectivamente) y los servicios
(20,3 y 22,4 por 100 respectiva-
mente).

Naturalmente, una parte de es-
tos efectos puede darse en las
regiones desarrolladas con las
que las regiones beneficiarias de
las actuaciones tengan relaciones
economicas. A estos efectos, el
analisis es similar al de los multi-
plicadores del comercio interna-
cional intensificados por la mayor
especializacion productiva de los
territorios de entidad jurisdiccio-
nal de nivel inferior a la del Es-
tado. El problema es que carece-
mos de datos sobre flujos inter-
regionales en nuestro pais para
poder decir algo sobre este par-
ticular. No obstante, las actuacio-
nes de los fondos estructurales
tienen la propiedad de contribuir
a que los territorios beneficiarios
entren en relacion mas activa con
el resto. Ello genera externalida-
des a la renta per capita de todos
los territorios afectados (Coru-
gedo et al., 1994).

Una vez finalizada la realiza-
cion de las actuaciones, las re-
giones beneficiarias dispondran

de una dotacion de infraestruc-
turas fuente de economias exter-
nas durante toda la fase de vida
util de aquéllas. No es posible
determinar las ganancias de com-
petitividad (en costes sobre todo),
nuevas actividades atraidas, et-
cétera, mientras no se disponga
de una evaluacion microecono-
mica detallada basada en un con-
cienzudo trabajo de campo. Este
es precisamente uno de los re-
quisitos que contempila la politica
regional comunitaria, y que com-
pete cumplimentar a las autori-
dades nacionales, pero no cabe
duda de que los efectos durade-
ros de las ayudas estructurales
seran mas intensos cuanto mas
necesarias, oportunas y eficaces
sean las actuaciones selecciona-
das para cada region. De ahi la
importancia que debe atribuirse
a la fase de programacion de los
marcos de apoyo comunitario y,
en particular, a la elaboracion del
Plan de Desarrollo Regional.

La aplicacion de los modelos
macroeconomicos no permite ob-
tener el detalle sectorial propio
de la metodologia anterior, pero
a cambio, puede estudiarse el
efecto sobre los equilibrios basi-

cos de una economia y calibrar
desde una perspectiva de equili-
brio general los efectos agrega-
dos sobre la produccion y el em-
pleo. El cuadro n.° 10 contiene el
resultado de dicho ejercicio me-
diante la aplicacién del modelo
HERMIN-Esparia de FEDEA (ver
Herce y Sosvilla, 1994 y 1995).
Una peculiaridad de este modelo
consiste en su adaptacion para
el analisis de los efectos de oferta
derivados de una perturbacion
que, como la de las ayudas es-
tructurales, tarta de modificar las
condiciones de competitividad y
coste de las empresas situadas
en los territorios beneficiarios
aumentando su capital publico,
el capital humano, etcetera.

Puede apreciarse como los
efectos de demanda sobre el PIB
al coste de los factores son des-
tacables y, sobre todo, como los
efectos de oferta (ver explicacion
en el cuadro) son progresiva-
mente mayores. De haber pro-
longado la proyeccion en el su-
puesto del mantenimiento de la
perturbacion, se observaria un re-
sultado consistente en una dis-
minucion progresiva del efecto
de demanda y un mantenimiento

CUADRO N.° 10

EFECTOS DEL MA

ct

i

994-99 SOBRE LA

£ T o

ECONOMIA ESPANOLA

T e —

1998

1994 1996

Magnitud Efectos de Efectos de Efectos Efectos de Efectos

demanda demanda tolales demanda totales

PIBacf (@) ......cooovvvvvmeenin. 1,80 2,36 2,60 2,92 4,30
Inflacion (@) ... ' 1,93 2,39 274 2,96 481
Empleo () .......... O ——— 1,71 2,14 1,89 264 1,78
Déficit publico (b), (¢) .................. 0,29 =023 -0,18 —0,26 —0,27
Saldo comercial (b), (¢} ................. —1,19 —1,31 —1,29 —1,44 1,32

(a) Diferencias porcentuales respecto al escenario de referencia.
(b) En porcentaje del PIB.
(c) Diferencias absolutas respecto al escenario de referencia. Un signo menos significa disminucion del déficit publico y empeoramiento del saldo comercial.

Nota: Por efectos de demanda se entienden los derivados solamente del aumento del gasto agregado segun la logica de un modelo macroeconomico estandar
El modelo HERMIN permite obtener efectos de oferta derivados de las externalidades generadas por las actuaciones estructurales del MAC, de modo que
los efectos totales son la suma de los dos tipos de efectos mencionados. Ver Herce y Sosviua-Rivero (1994), de donde proceden estos datos, y Herce y
Sosvia-Rivero (1995) para una descripcion del modelo.
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del efecto total, alimentado por
un efecto de oferta de conside-
rable importancia. El mecanismo
eficiente de dicho efecto es la me-
jora de la productividad de los
inputs privados debido a la acu-
mulacion de infraestructuras, ca-
pital humano, ayudas de capital
a las empresas, etcétera.

Un aspecto ineludible de un
shock de oferta es que el empleo
crece menos de lo que lo haria
de darse solamente el efecto de
demanda, debido a que la mejora
en la productividad implica pro-
cedimientos menos intensivos en
trabajo. También ha de aludirse
al fuerte efecto inflacionista del
shock de oferta, algo contrain-
tuitivo segun la estatica compa-
rativa de un modelo macroeco-
nomico sometido a perturba-
ciones de oferta. Ello se debe a
la presencia en la economia es-
parola de sectores protegidos de
la competencia, en los que la
formacion de precios y salarios
es mas inflacionista que en los
sectores expuestos. HERMIN-
Espafna es un modelo sectorial,
y recoge esta caracteristica a tra-
vés de ecuaciones de salarios y
precios diferenciadas, lo cual pro-
duce el efecto mencionado. El
sector expuesto recibe asi una
penalizacion a su competitividad
exterior que frena el crecimiento
de su output y su empleo, y ello
se registra en el resultado agre-
gado. De aqui se desprende tam-
bien una advertencia sobre las
ayudas estructurales que pudie-
ran beneficiar fundamentalmen-
te a actividades protegidas de
la competencia exterior o inte-
rior: los beneficios de estas ayu-
das o no se materializaréan inte-
gramente, 0 no llegaran a los
consumidores por completo en
forma de mejores precios y/o
mas empleo (véase Herce y Sos-
villa, 1994, para una ilustracion
detallada).

V. RIESGOS Y
OPORTUNIDADES

No cabe duda de que la cons-
truccion de una carretera en el
desierto genera valor anadido y
empleo en la construccion, lain-
dustria (materiales) y los servicios
(estudios y proyectos). Pero ¢y
si nadie la utiliza una vez cons-
truida? Entonces se habra per-
dido la oportunidad de gastar el
mismo importe en un proyecto
alternativo, con similares efectos
que el anterior sobre el valor
anadido y el empleo durante su
realizacion, pero con, ademas,
efectos adicionales durante su
vida util. Por otra parte, ;qué su-
cede si la realizacion de proyec-
tos convencionales, en vez de
otros mas innovadores, fija a con-
tracorriente las especialidades
productivas de una region o de
un territorio? O aun jquedaran
debidamente identificados, eva-
luados y compensados, en la me-
dida de lo posible, los efectos no
deseados, por ejemplo medio-
ambientales, derivados de la rea-
lizacion de algunas actuaciones
especialmente dafinas en este
sentido?

Todas estas cuestiones son ine-
vitables en todo protocolo de ela-
boracion de proyectos y progra-
mas, pero no es evidente que
tengan siempre una respuesta
adecuada. La nueva concepcion
de la politica regional comunitaria
las plantea, y busca la respuesta
adecuada implicando, mediante
diversos instrumentos, a todas las
administraciones: comunitaria y
nacionales; central, regionales y
locales.

Dada la magnitud de las ayu-
das estructurales, mas los fondos
resultantes de la adicionalidad,
las regiones beneficiarias tienen
ante si el formidable reto de co-
sechar los maximos beneficios

duraderos potenciales posibles.
Por mucho que la responsabili-
dad de todas las administracio-
nes anteriormente mencionadas
sea evidente en la seleccion de
los mejores proyectos posibles,
seleccion que en general hay que
realizar en condiciones lejanas a
las de un optimo de primer orden
(first best), los actores privados
locales tienen una responsabili-
dad igualmente clara, que se re-
fiere al despliegue de su iniciativa
a lo largo de las nuevas «sendas
de oportunidad» abiertas por los
proyectos realizados.

El mayor riesgo que entrana la
afluencia de una masa tan im-
portante de inversiones a una re-
gién, en un contexto de progra-
macion plurianual renovable, es
el de creer que basta con las
inyecciones de gasto para que
la economia regional despegue.
Peor aun que las transferencias
de renta serian los gastos de ca-
pital que solo sirvieran para con-
solidar actividades productivas lo-
cales llamadas a desaparecer en
el mercado interior de la Union
Europea, el espacio econdmico
europeo 0 la economia global
que surgira tras la puesta en prac-
tica de las medidas adoptadas en
la Ronda Uruguay del GATT.
Puede parecer que estos concep-
tos grandilocuentes no se aplican
a las actividades locales o re-
gionales. Quien asi piense des-
conoce como se tejen hoy las
relaciones economicas. Estas ac-
tividades sensibles son bien co-
nocidas, y seria imperdonable
que las ayudas estructurales sir-
vieran para prolongarles la vida
sin esperanzas a un coste consi-
derable. Lo mismo puede decirse
si las ayudas benefician funda-
mentalmente a los sectores pro-
tegidos de la economia. Este es
un riesgo que no ha de despre-
ciarse, y se debe a la propension
inflacionaria de estos sectores,
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que perjudica a la competitividad
de los sectores expuestos a la
disciplina exterior.

Las oportunidades que susci-
tan las ayudas estructurales son
multiples. Desde la renovacion
del capital publico de una region
hasta la valoracion y conserva-
cion de activos naturales y turis-
ticos, muchas veces unicos, pa-
sando por la puesta a punto de
los recursos humanos locales.
Todo ello deberia contribuir a la
reclasificacion «al alza» de los re-
cursos productivos de una region
o territorio. De nuevo hay que
insistir en que todo ello, aun con-
seguido con eficacia, no serviria
de nada si la iniciativa privada

no acompana a las realizaciones
de la politica regional comunitaria
por las nuevas sendas de opor-
tunidad abiertas tras unas reali-
zaciones acertadas. Este acompa-
namiento consiste en que la
iniciativa privada despliegue su
vision larga de la actividad eco-
nomica y las oportunidades de
beneficio con base en nuevos y/o
mejores procesos y productos.
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Resumen

Abstract

En este trabajo, se analizan las ayudas estructurales co-
munitarias, en especial las destinadas a las regiones menos
desarrolladas de nuestro pais, tratando de sistematizar y
cuantificar sus efectos sobre las regiones beneficiarias y
sobre la economia esparfiola en su conjunto. No se han
considerado los fondos de cohesion resultantes de la Gltima
ampliacion a los paises de la EFTA. Puede decirse que, por
la gama, articulacion e importancia econdmica de las ac-
tuaciones de los sucesivos marcos de apoyo comunitarios,
las regiones espafolas elegibles, méas de la mitad det territorio
y la poblacion totales, tendran la oportunidad de renovar
sus infraestructuras, capital humano y tejido productivo, de
integrarse mas activamente con el resto y de registrar aumen-
tos destacables de su actividad, empleo y nivel de vida.

Falabras clave: ayudas estructurales, politica regional, in-
fraestructuras, Union Europea, evaluacion.

This paper analyzes the Community’s structural funds,
particularly those assigned to less developed regions of
Spain, in an attempt to systematize and quantify their impact
on the beneficiary regions and on the Spanish economy as
a whole. The cohesion funds resulting from the recent en-
largement to include the EFTA countries were not taken
into account. Considering the range, structure, and economic
importance of the measures of the successive frameworks
of Community support, it can be said that the eligible regions
(more than half Spain’s total territory and population) have
the opportunity to update their infrastructure, human capitat
and productive fabric, to become more integrated in the
rest of the economy and to achieve a notable increase in
their activity, employment and standard of living.

Key words: structural funds, regional policy, infrastructure,
European Union, evaluation.
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