La industria en la politica

planificadora de la Junta de
Andalucia

ADOLFO RODERO FRANGANILLO!

En este articulo se estudia el tratamiento que la Junta de Andalucia ha
dado al sector industrial en el conjunto de su politica planificadora, utilizando
para ello los planes elaborados por el gobierno andaluz. Ciertamente existen
medidas de politica industrial no incluidas en dichos documentos, pero dada
la metodologia que han seguido los redactores de los planes, podemos consi-
derar que lo esencial de la politica industrial forma parte de los programas
econémicos de la Junta®.

Antes de entrar en el analisis concreto de los planes, es indispensable
recordar brevemente la situacion y las caracteristicas del sector industrial
andaluz, a ello dedicaremos los apartados 1 a 5 de este articulo®.

1. La industria andaluza durante el periodo autonémico.

Desde el inicio del periodo autonémico hasta la actualidad, se han pro-
ducido diversos hechos de gran importancia para la economia andaluza:

12) La creacidn del estado de las autonomias, lo que ha permitido la
puesta en vigor de una politica econémica andaluza, dentro de las limitacio-
nes que marca la Constitucion.

22) La adhesién de Espana a la entonces Comunidad Econdémica
Europea, con importantes efectos, dentro de un marco econémico mucho mas
amplio, sobre la politica regional.

. Profesor Titular de area de la Facultad de Ciencias de Ciencias Econdémicas y
Empresariales-ETEA, Universidad de Cérdoba.

2, Algunas de las ideas y de los comentarios contenidos en estos apartados fueron expuestos
anteriormente en: A. RODERO (1996), La industria andaluza en el periodo autonémico, Revista
de Estudios Regionales, n? 44, pp. 307-320.
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32) Una evolucién ecorivmica marcada por etapas de distinto signo de
uno o varios ciclos econémicos.

Todos estos fenémenos han influido, sin duda, sobre la industria regio-
nal, con resultados que a veces pueden ser contradictorios. En los parrafos
siguientes se hace un breve anaélisis de los datos correspondientes a este peri-
odo y un intento de interpretaciéon de los mismos.

Cuadro n? 1. Valor anadido bruto (VAB) del sector industrial

Andalucia Espana
R % industria andaluza
Afos VAB en miles de millones % VAR en miles de millones % % sobre industria espanola
de ptas. de 1981 (1981=100) de ptas. de 1981 (1981=100)
1981 413.734 100,0 4.016.835 100,0 10,3
1983 424.149 102,5 4.241.490 105,6 10,0
1985 412.804 99,8 4.856.518 120,9 8,5
1987 453.449 109,6 4.534.490 112,9 10,0
1989 494.463 119,5 5.150.656 128,2 9,6
1991 481.714 116,4 4.769.445 118,7 10,1
1993 426.775 103,2 4.026.179 100,2 10,6

Fuente: BBV (varios anos), Renta nacional de Espana y su distribucion provincial, Bilbao,
Ed. BBV.

Cuadro n° 2. Indices de produccién industrial

Afios Indice produccién industrial Indice produccién industrial de
de Andalucia % (Base 1990) Espana % (Base 1990)
1990 100,0 99,6
1991 96,6 98,8
1992 87,1 96,0
1993 67,4 91,6
1994 83,3 97,8
1995 84,0 103,6

Fuente: Instituto de Estadistica desndalucia (1995).

Si cambiamos la base del cuadro n® 2 para enlazar las dos series (cua-
dros n? 1 y n? 2) obtendriamos para 1995 un indice de VAB industrial de
Andalucia de 128,6 (base 100=1981) y 113,83 para el ambito espafiol (también
base 100=1981).
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A partir de los datos anteriores, se pueden realizar algunos comentarios:

— Hasta el afio 1993 los resultados de la industria han sido muy medio-
cres; lo mismo se podria decir con relacién a la industria espafiola.

— Durante el ano 1994 y en menor medida en el 1995, la industria anda-
luza presenta unos buenos resultados que superan claramente los de
la industria espanola en su conjunto.

— A partir del cuadro se pueden determinar cuatro etapas a lo largo del
periodo: a) primera mitad de la década de los ochenta; comportamiento
negativo, que coincide con los anos de crisis de la economia mundial; b)
segunda mitad de la década de los ochenta; expansion importante, mas
amplia que la que corresponde a la débil recuperacién de la economia
mundial; ¢) primeros anos de la década de los noventa; fuerte caida de
la actividad industrial, correspondiente también a una etapa de rece-
sién, cuyos efectos sobre la industria andaluza fueron especialmente
virulentos; d) recuperaciéon industrial, en el marco de una etapa ligera-
mente expansiva, a partir de 1994.

— La coyuntura econémica nacional, y en su caso internacional, determi-
nan claramente el comportamiento de la industria andaluza; los efec-
tos sobre la comunidad auténoma andaluza se manifiestan, a veces, de
forma retrasada, y, otras veces, con un cierto adelanto sobre el ciclo
econémico espanol. Con frecuencia, la caida de la produccién industrial
andaluza es mas profunda que la espaiiola, mientras que el crecimien-
to, de las etapas de auge, suele ser inferior.

— No se observa un desmantelamiento industrial, aunque si aparece un
cierto estancamiento.

— De todo lo anterior no se desprende necesariamente que la autonomia
de Andalucia no haya tenido efectos positivos sobre la produccién
industrial o que la politica industrial no haya alcanzado resultados
positivos. Lo unico que se puede afirmar es que la coyuntura econémi-
ca espanola e internacional determinan la evolucién industrial anda-
luza de una forma mucho maés terminante que la posible influencia de
las variables interiores.
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Hay que tener presente-que las fuentes de los dos cuadros utilizadas tie-
nen un origen muy diverso por lo que las comparaciones pueden ser discuti-
bles. Ademas, el poco tiempo durante el cual se ha estado elaborando el indi-
ce de produccién industrial de Andalucia, habra provocado, probablemente,
algunos defectos e inexactitudes que se habran ido corrigiendo durante los
anos mas recientes. Por todo ello, hay que tratar con bastante cautela los
resultados claramente positivos, de la industria andaluza en el ultimo bienio.

2. Comportamiento de los sectores de la industria anda-
luza.

En el cuadro n? 1 se han tomado las cifras correspondientes a la indus-
tria sin incluir el subsector de la construccion; los resultados son mas favora-
bles si se anaden los datos de este subsector cuya importancia en términos
absolutos asi como su variacion en el periodo, mucho mas elevada que el de la
industria propiamente dicha, permiten considerarlo como un subsector clave
en la economia andaluza.

En el cuadro n® 3 aparecen las variaciones del VAB de algunos subsecto-
res:

Cuadro n? 3. Variacion del VAB de los subsectores industriales andaluces.
Periodo 1983 a 1991.

Subsectores % Variacion
Construccion e ingenieria 79,0
Productos energéticos y agua 63,0
Papel y artes graficas 13,5
Caucho y materiales plasticos 13,0
Material de transporte 8,8
Productos alimenticios, bebidas y tabaco 6,5

Fuente: BBV (varios anos), Renta nacional de Espaiia y su distribucion provincial, Bilbao,
Ed. BBV.
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El resto de los subsectores presenta un estancamiento de la produccidén:
madera y muebles, o un retroceso del VAB: minerales y metales, minerales y
productos no metalicos, productos quimicos, productos metalicos y maquina-
ria, textil y calzado.

También es importante subrayar que con relacién a la industria espano-
la los unicos sectores que incrementan su cuota son, por orden de importan-
cia, “los productos energéticos”, el “caucho”, la “construccion” y la industria
agroalimentaria.

Los resultados son bien contundentes: sélo la construccién y la energia
presentan un aumento importante, lo que significa un escaso crecimiento de
la industria manufacturera, y una reduccién de la ya escasa diversificacion de
la industria andaluza. Es importante senalar también que la construccion
salva el pobre comportamiento de la economia andaluza y que los productos
metdlicos pierden relevancia; como datos positivos se puede indicar el creci-
miento de la fabricacién de material de transporte y de la industria agroali-
mentaria. Los subsectores “papel” y “caucho” aunque tengan un crecimiento
moderado, tienen muy poca importancia, en términos relativos, dentro del
sector industrial andaluz, por lo que su comportamiento positivo no tiene
gran valor.

El cuadro n? 4 recoge informacion de caracter sectorial, procedente de
otra fuente distinta, y para un periodo algo méas amplio que el anterior.
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Cuadro n?4. Variacion del VAB de los sectores industriales andaluces.
Periodo 1984 a 1995 (Noviembre)

Subsectores % Variacion
Construccién naval 498
Maquinas de oficinas y ordenadores 419
Maquinaria y material eléctrico 233
Otras industrias manufactureras 99
Instrumentos de precisién 95
Extraccion de minerales no metalicos 51
Magquinaria y equipos mecanicos 50
Material electréonico 46
Productos alimenticios 45
Transformaciéon de minerales no metalicos 44
Refino de petréleo 38
Otro material de transporte 37
Vehiculos y piezas de repuesto 36
Energia eléctrica 36
Producciéon y primera transformacion de metales 33
Industria quimica -8
Azucar, bebidas y tabaco -9
Productos metalicos -13
Papel y artes graficas -18
Calzado y vestido -20
Extraccion de combustibles sélidos -25
Madera, corcho y muebles -30
Cuero -39
Textil -45
Caucho y materiales plasticos -57
Extracciéon y preparacion de minerales metalicos -70

Fuente: Instituto de Estadistica de Andalucia (1995).

A los datos del cuadro anterior, convendria afiadir las cifras de variacién
de la produccién industrial clasificada por el destino econémico de los bienes,
durante el periodo 1984-1995.

* Bienes de consumo 10%
* Bienes de equipo 63%
* Bienes intermedios 19%
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Un ultimo dato a tener en cuenta es el del valor total de la nueva cons-
truccion, que en 1994 ascendié a un 72% del valor del mismo concepto corres-
pondiente a 1990.

Los datos del periodo 1984-1995 muestran una evolucién positiva de los
sectores cuyos mercados presentan un mayor dinamismo a escala internacio-
nal y que, en general, tienen mayor capacidad de innovacién. En este grupo
de sectores de comportamiento positivo hay que incluir también la industria
agroalimentaria, que como es sabido tiene un fuerte protagonismo en el sec-
tor secundario andaluz.

Por el contrario, los subsectores que han ocupado un lugar importante
en la industria andaluza: textil, madera, etc., y que podriamos definir como
sectores tradicionales, han tenido un fuerte quebrando en el periodo analiza-

do.

Los buenos resultados de la produccion de bienes de equipo y en menor
medida de bienes intermedios, frente a un crecimiento muy pequeno de los
bienes de consumo, representa un cambio profundo de las caracteristicas tra-
dicionales de la industria andaluza, en un sentido que estimamos acorde con
un futuro mas dinamico y estable del sector.

En cuanto al subsector de la “construccion” aunque sigue teniendo un
lugar importante en la economia andaluza, una vez que se han agotado los
efectos de las inversiones con motivo de la Expo-92, ha descendido su activi-
dad en términos reales.

Estos cambios, positivos en lineas generales, de la industria andaluza se
producen durante los anos 1994 y 1995, nueva etapa expansiva de la econo-
mia espafola; la corta duracién de este periodo impiden considerar que se ha
producido un cambio estructural de la industria andaluza. Nos planteamos
sin embargo una pregunta, que no es posible responder todavia: ;los profun-
dos cambios de la economia internacional han motivado este comportamiento
de la industria andaluza, o bien ello es el resultado de la politica industrial de

la Junta de Andalucia?
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3. Lalocalizacién industrial.

El cuadro n? 5 recoge algunos datos relacionados con la industria desde
un punto de vista geografico.

Cuadro n® 5. Comportamiento de la industria por provincias

Provincias Industria sin construccion % Industria sin construccién | Construccién Variacion
sobre VAB regional. 1981 Variacion 1981-93 (%) 1981-93 (%)
Almeria 3,6 48 12
Cadiz 18,7 5 40
Cérdoba 10,5 14 77
Granada 6,8 20 55
Huelva 13,3 -29 109
Jaén 9,4 13 62
Malaga 11,2 9 67
Sevilla 26,5 2 120

Fuente: BBV (varios anos), Renta nacional de Espana y su distribucion provincial, Ed. BBV,
Bilbao.
Nota: Las variaciones se han calculado a partir de los datos del VAB a precios constantes.

Los datos son, de nuevo, muy elocuentes:

— La industria, en sentido estricto, ha tenido una trayectoria en el tridn-
gulo Sevilla- Cadiz-Huelva claramente insatisfactoria durante los trece afios
considerados. La cuarta provincia en produccién industrial, Médlaga, se ha
comportado de forma nada méas que medianamente aceptable. Las cuatro
provincias restantes, las menos industriales, ha tenido crecimientos mas
positivos. Esta redistribuciéon de la industria podria indicar una localizacién
mas diversificada del sector. Sin embargo, esta conclusién resulta menos posi-
tiva si subrayamos que se ha alcanzado mas por un retroceso de las zonas
tradicionalmente industriales andaluzas que por un crecimiento de las menos
industrializadas.

— La construccién presenta resultados positivos en todas las provincias,
compensando los malos resultados del resto de la industria. Las provincias
que tienen variaciones mas elevadas son Sevilla y Huelva y, en menor medi-
da, Cérdoba. Estos datos muestran una realidad diferente a la indicada en el
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parrafo anterior: reforzamiento de dos de las provincias con mayor porcentaje
industrial, a lo cual no debe ser ajena la realizacién de infraestructuras y
obras publicas en general.

4. El empleo y otros aspectos del mercado de trabajo.

En el periodo 1981 a 1991, la industria, sin incluir construccién, pasa de
un empleo de 274.909 a 261.569 personas, un descenso por consiguiente de
unos 13.500 empleados. Por el contrario en el subsector de la construcciéon
hay un crecimiento del empleo de 160.700 a 211.569, es decir unas 51.000
personas.

Los datos anteriores proceden de la publicacién Renta Nacional de

Espana y su distribucion provincial. Otra fuente distinta: La encuesta de
poblacion activa, presenta los siguientes datos:

Cuadro n® 6. Ocupados por sectores en Andalucia. Media Anual

Industria Construccion
) 0 _ % sobre ocupados en ) % sobre ocupados en
Afios N? de personas Espana N? de personas Espafia
1991 286.500 11,3 210.000 21,1
1992 272.000 11,3 185.000 20,4
1993 228.600 10,4 160.000 19,8
1994 228.500 10,8 157.500 20,0
1995 224.400 10,5 174.800 20,4

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica ( 1996).

Por subsectores, los tinicos que alcanzan un aumento de empleo son los
de fabricacién de productos metéalicos, la elaboracién de papel y los transfor-
mados del caucho, aparte de la actividad constructora ya citada. Los restan-
tes sectores, o mantienen su empleo, en algin caso, o pierden empleados, lo
mas frecuente. Es necesario subrayar que un subsector como el de produccién
energética que tiene un fuerte crecimiento del VAB, pierda empleo, y que otro
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subsector, el de “alimentacidon, bebidas y tabaco”, cuya produccién también
aumenta en el periodo, mantenga el empleo, iinicamente.

Desde el punto de vista del empleo, es mas notable aun la importancia
de la industria de la construccidn, sin la cual la situacién de paro se veria sus-
tancialmente agravada.

En relacién al empleo industrial en Espana, es interesante indicar que
la industria andaluza (sin la construccién) mantiene el porcentaje en los pri-
meros anos del periodo, mientras que este tanto por ciento desciende en el
ultimo trienio. La construccién en la regiéon andaluza presenta un ligero
aumento de su participaciéon en el correspondiente sector nacional y un des-
censo, también ligero, en los dltimos anos. La economia andaluza, por tanto,
tiene un problema respecto al empleo industrial, que es comun al de la econo-
mia espanola. Se deduce también que el crecimiento de la produccién no con-
tribuye a solucionar dicho problema, sino que va unido a pérdidas de empleo,
ya que las nuevas inversiones son intensivas en capital y ahorradoras de
empleo.

Otro aspecto a considerar en relacion con el empleo es el del coste labo-
ral. Este que es inferior a la media nacional, se acerca al valor medio en los
primeros afnos del periodo autonémico, hasta 1983, volviendo luego a sepa-
rarse del promedio, a causa de un menor nivel del coste salarial andaluz que
se sitia en un 90% del estatal, al final de la década.

En cuanto a la productividad por trabajador, se sitia en 1991 por enci-
ma del valor al principio del periodo estudiado, con un incremento de un 22%
aproximadamente. Sin embargo en términos relativos, la productividad anda-
luza que superaba a la media espafiola en 1980, pasa a ser similar a la misma
en 1990. Estos datos podrian hacer pensar en una menor competitividad de la
industria andaluza; sin embargo el menor nivel del coste salarial, y su com-
portamiento durante este periodo, compensa esta diferencia, permitiendo una
ventaja competitiva del sector respecto a la industria nacional, que se man-
tienen a lo largo de toda la etapa autonémica.
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5. Las principales causas que han determinado el
comportamiento de la industria andaluza.

Las distintas etapas por las que ha pasado la industria andaluza, duran-
te el periodo autondémico, muestran una gran sensibilidad a las distintas
fases del ciclo econémico, que en el caso andaluz determina, normalmente,
variaciones mas amplias que en otros espacios economicos. Ello parece légico
si consideramos el importante grado de apertura de la economia regional,
unido a defectos estructurales de su industria, todo lo cual determina una
especial dependencia de la industria regional respecto a las variaciones de la
economia mundial.

La proporcién del VAB regional sobre el nacional, que se ha mantenido
casi invariable durante estos anos, esta determinada por la estrecha relaciéon
de Andalucia con el resto de Espana, por lo que existen causas comunes que
orientan en el mismo sentido los respectivos sectores industriales. No se
puede defender, por lo tanto, una evolucion aislada de la industria andaluza.

Alo largo de estos anos, la necesidad de competir en los mercados nacio-
nal e internacional ha obligado a la aplicacién de nuevas tecnologias en este
sector que han conducido a una moderada modernizacion del mismo. Estos
cambios unidos al comportamiento de los salarios por debajo del promedio
nacional, han permitido una mejora de la competitividad de los productos
industriales de Andalucia.

Por otra parte, algunas industrias con capital del resto de Espana o del
exterior han abandonado sus instalaciones en Andalucia. Esto se ha produci-
do, en los primeros afios de la etapa autonémica, en los subsectores de la
industria transformadora no agraria, principalmente, lo que ha determinado
una mayor concentracién de la produccién industrial agroalimentaria.

Sin embargo, la evolucién positiva del iltimo bienio que ha ido unida a
una sectorizacién de mejor futuro, puede ser el resultado de la nueva divisién
internacional del trabajo en el sector industrial que, quizas, ha sido favorable
para la comunidad auténoma; los cambios, muy negativos para la industria
andaluza, que se produjeron en los afios setenta y ochenta, aconsejan no
adoptar una postura demasiado optimista antes de conocer la trayectoria
industrial de los préximos anos.

La industria constructora ha obtenido los mejores resultados del perio-
do, lo que ha sido causado por una elevada actividad de obras piblicas y de
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La industria constructora ha obtenido los mejores resultados del perio-
do, lo que ha sido causado por una elevada actividad de obras publicas y de
infraestructura y por una demanda creciente de vivienda en las etapas de
auge, fenémeno este iltimo, la demanda de vivienda, que parece haberse fre-
nado en los ultimos meses.

El incremento de las exportaciones al extranjero, puede ser debida a la
mejora de la competitividad de la industria y a la modernizacion del algunos
productos; los datos sobre las mejoras técnicas aplicadas en la industria mun-
dial hacen pensar, sin embargo, que en este buen comportamiento de las
exportaciones ha tenido un papel relevante la adhesién a la Comunidad eco-
némica europea.

6. La politica publica regional en relaciéon con la indus-
tria en el contexto de la planificacion econémica.

Desde la constitucion de la comunidad auténoma andaluza, e incluso en
la etapa preautonémica, se ha dado una especial importancia a la realizacién
de una politica planificadora, meramente indicativa de la economia andaluza.

En todos los planes aprobados durante estos afios, aparece el sector
industrial en un lugar destacado en el orden de prioridad de los sectores eco-
noémicos. Ha habido, sin embargo, pequenos cambios en relacién a la relevan-
cia asignada al sector. En cualquier caso, el analisis del tratamiento de la
industria en los distintos planes es muy importante para conocer la politica
industrial realizada por la Junta de Andalucia.

Los documentos que vamos a utilizar son los siguientes:

— Plan econémico para Andalucia. 1984-86 (PEA)

— Programa andaluza de desarrollo econémico. 1987-1990 (PADE)
— Plan andaluz de desarrollo econémico. 1991-1994 (PADE II)

— Programa industrial para Andalucia (1994-1997) (PIA)

Una primera observacién que se desprende de la lectura de estos pro-
gramas es la heterogeneidad formal de los mismos. En algunos de ellos se
establecen objetivos sectoriales, en uno de ellos los objetivos tienen un carac-
ter general. Varian los nombres de los distintos elementos de la planificacién;
en concreto el concepto de programa tiene un significado diferente en los dis-
tintos planes. Todo esto tiene efectos negativos importantes sobre la eficacia
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de la politica planificadora. Esta heterogeneidad es tanto mas sorprendente,
cuanto que durante el periodo autonémico el partido gobernante ha sido siem-
pre el mismo. ;Qué hubiera pasado si se hubiera producido una alternancia
en el poder?

Es importante subrayar que el iltimo documento tiene un caracter sec-
torial, por lo que la comparacién con los otros puede ser discutible. Su conte-
nido, limitado al sector industrial, le da, sin embargo, una especial importan-
cia con relacién a este trabajo.

6.1. Los objetivos

Analizamos en primer lugar, los objetivos de los diferentes planes en
relacion con el sector industrial. Los datos se recogen en el cuadro n® 7.

Cuadro n®7. Objetivos en relacion con el sector industrial

Plan econémico
Andalucia 84-86

Programa andaluz

de desarrollo economico 87-90

Plan andaluz de desarrollo
econdémico para 91-94

Programa industrial para
Andalucia 94-97

« Mayor participa-
cién en la estructura
econdémica regional.

- Ajuste estructura
industrial a nuevas

« Lograr una estruc-
tura mas articulada.

condiciones economicas.

« Creacién de empleo
estable,

+ Aumento de la renta
y retencion de ésta en
Andalucia.

+ Mejor utilizacién del
potencial enddgeno.

« Creacion de empre-
sas de tamano medio.

+ Importacion de I+D.

+ Fomento de activida-

des de fuerte implanta-
cion regional y con futuro.

+ Prioridad a las
industrias emergentes de
caracter innovador.

+ Potenciacion y diver-
sificacién de la estructura
industrial:

a) Estrategia de racio-
nalizacién de los sectores
de peso en Andalucia.

b) Estrategia de desa-
rrollo exdgeno de sectores
en expansion y en los que
Andalucia cuenta con
pocas ventajas competiti-
vas.

¢} Acciones puntuales
de proyectos viables de
sectores con perspectivas
de bajo crecimiento.

« Consolidacion,
expansion y diversifica-
cion de la industria.

+ Generacion de
empleo estable.

» Adecuada distribu-
cion en el territorio.

» Mejora de la capaci-
dad competitiva de la
industria andaluza.

« Desarrollo y diversifi-
cacion de subsectores con
perspectivas de creci-
miento y caracter dinami-
co (desarrollo exdgeno de
forma no selectiva).

Fuente: Junta de Andalucia (1985), (1988), (1991) vy (1994).
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Hay que tener en cuenta que el programa 87-90 (PADE) contiene unica-
mente objetivos generales, no incluyendo por lo tanto objetivos especificos
para el sector industrial; esto hace complicada la comparacién con los otros
programas; no obstante, la importancia que el PADE da a la industria en el
contexto de la economia andaluza, permite considerar que estos objetivos son
aplicables, en lineas generales, al sector industrial, no planteando grandes
problemas a la comparacién interprogramas.

Los principales objetivos que aparecen en el cuadro n® 7, y siguiendo un
orden cronolégico, son los siguientes:

- Aumento de la importancia del sector industrial; es decir, industriali-
zacién de Andalucia.

- Incremento del empleo industrial, de caracter estable.

- Potenciacién de las actividades industriales endégenas.

- Aumento del tamarfio de la empresa, aunque teniendo como objetivo un
tamafo medio.

- Gran importancia del desarrollo tecnolégico.

- Prioridad de las industrias innovadoras.

- Diversificacion de subsectores o ramos industriales.

- Desarrollo industrial exégeno de ciertas ramas industriales.

- Redistribucién territorial.

- Mejora de la competitividad.

Se observa una cierta coherencia en relacién a los objetivos, si bien cada
uno de los documentos tiene algin aspecto que los singulariza. Asi, por ejem-
plo: a) el PEA insiste en la problemaética creada por la crisis industrial; b) el
PADE subraya el potencial endégeno en relacién a la estrategia industrial; c¢)
el PADE II utiliza el concepto de desarrollo exégeno y la idea de racionaliza-
cién; y d) el PIA pone el énfasis en la mejora de las condiciones del sector y de
la competitividad.

Estos cambios de orientacién, que serian razonables en un periodo de
tiempo mas largo, no son aceptables en un horizonte de catorce afios.
Estimamos que una variacién de objetivos, o de alguna parte de los objetivos,
cada tres o cuatro afnos, se puede, considerar como un cambio de la politica
industrial que puede afectar profundamente a la eficacia de la misma.
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6.2. Prioridades de los subsectores

El cuadro n® 8 contiene los diferentes subsectores industriales que se
han destacado como prioritarios en cada uno de los programas

Cuadro n®8. Subsectores o ramas industriales prioritarias

Plan econémico
Andalucia 84-86

Programa andaluz
de desarrollo econémico §7-90

Plan andaluz de desarrollo
economico para 91-94

Programa industnal para
Andalucia 94-97

» Industrias de trans-
formacién agraria.
» Industrias auxiliares
de la agricultura.
- Aprovechamiento de
materias primas.
« Sectores de alto cre-
cimiento:
-electronico
-telecomunicaciones
-bioindustria
¢ Energia

« Complejo agroindus-
trial (industria agroali-
mentaria, quimica,
piensos y abonos, semi-
llas y  productos,
maquinaria agricola,
sistemas de riego, etc.).

+ Energia solar.

Microelectronica.

« Tecnologias de la infor-
macion.

+ Mineria.

« Energia

» Industria agroalimen-
taria.

+ Material
electromnico.

- Material de transporte.

+ Maquinaria y equipo.

« Caucho v materias
plasticas.

* Productos minerales no
metalicos.

» Textil, calzado y cueru.

« Madera, corcho y mue-
bles.

- Artes graficas y edi-
cién.

+ Energia.

+ Mineria.

eléctrico v

+ Industria agroalimen-

tana.

» Material electrénico e

informatico.

+ Matenal de transporte:
-Automocion
-Aeronatitico
-Naval

+ Quimica.

+ Medioambiental.

Fuente: Junta de Andalucia (1985), (1988), (1991) y (1994).

De nuevo nos encontramos con una gran diversidad de denominaciones
que hace dificil comparar las distintas columnas. Otro aspecto que da lugar a
una cierta heterogeneidad de los datos es que en alguno de los documentos se
da una relacién de prioridades abierta, de forma que es dificil determinar que
sectores tendrian o no tendrian cabida en estas relaciones de prioridades.

Del cuadro se deduce que existen diversos sectores que aparecen mas de
una vez en los distintos documentos:

— Industria agraria
— Industria auxiliar de la agricultura

— Industria eléctrica y electrénica
— Industria de telecomunicaciones
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— Industria energética

— Industria minera

— Industria de material de transporte

— Industria de maquinaria y equipo

— Industria quimica

— Industria medioambiental y bioindustria.

Otras ramas que no se citan, de forma expresa, nada mas que una sola
vez, son las siguientes:

— Caucho y materias plasticas
— Textil, calzado y cuero

— Madera, corcho y muebles

— Artes graficas y edicion.

Los datos anteriores nos muestran que la prioridad de sectores indus-
triales se mantiene en su mayor parte a lo largo del periodo analizado, lo cual
puede dar una gran estabilidad a la politica industrial.

Es importante subrayar que ciertos planteamientos recientes, o menos
recientes, relacionados con los aspectos medioambientales, con el desarrollo
sostenible, etc., se han tenido en cuenta en la politica industrial, aunque des-
conocemos los resultados practicos de estos enfoques.

Se producen, sin embargo, ciertos cambios, algunos de ellos, quizas, solo
aparentes, que pueden afectar negativamente a esta politica. Por ejemplo, en
el programa industrial no aparecen la energia, ni la mineria ;es que han
dejado de tener caracter prioritario? De igual forma, la industria de material
de transporte, que tanta importancia ha tenido en algunas zonas andaluzas,
no aparecen ni en el PEA, ni en el PADE. Otros sectores tradicionales de la
industria andaluza, tales como textil, madera, etc., que han sufrido graves
quebrantos en las dos dltimas décadas, solo aparecen en el PADE II. Todos
estos cambios nos indican variaciones, dificilmente comprensibles, si se pre-
tende dar estabilidad a la politica industrial.

6.3. Medios o instrumentos

Los datos relacionados con los medios o instrumentos de la politica
industrial se incluyen en el cuadro n® 9.
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Aqui aparecen, de nuevo, problemas terminolégicos y conceptuales, ya
que la separacién entre los objetivos o fines de la politica y los medios o ins-
trumentos no siempre es rigurosa. Algunos de los datos de este cuadro debe-
rian trasladarse al cuadro n? 7; sin embargo, los planes los denominan medios
o instrumentos, por lo que hemos decidido mantenerlos en este apartado

Cuadro n®9. Medios o instrumentos de la politica industrial

Plan econdémico
Andalucia 84-86

Programa andaluz

de desarrollo econdmico 87-90

Plan andaluz de desarrollo
econoémico para 91-94

Programa industrial para
Andalucia 94-97

« Mejora de la infraes-
tructura industrial:

« Acciones de reindustria-
lizacién:

+ Realizacion de planes de
fomento industrial.

» Reconversion y reestruc-
turacion industrial.

= Apoyo a la innovacion y
desarrollo tecnolégico.

- Mejora de los servicios
territoriales y de inspec-
con.

+ Realizacion de estudios
y estadisticas industria-
les.

- Seleccién. adaptacion y

aplicacién de tecnologia
exterior.

+ Movilizacion de los recur-

sos financieros internos v

atraccion de recursns
externos.
+ Formacién de capital

humano.

» Mejora de la competitivi-

dad.

- Acceso a los mercados

nacional e internacional.

+ Prestacion de servicios por

la administracion regional.

+ Mejora de la integracion

territorial.

« Fomento de la concentra-
cifn de empresas.

+ Creacidn de marcas.

« Fomento de cooperativas.

- Limitacion de la enirada
de capitales extranjeros en
sectores tradicionalmente
andaluces.

« Articulacion de iniciativas
exogenas con ¢l tejido pro-
ductive andaluz.

» Seguimiento de iniciativas
exigenas incentivadas.

- Consolidacion de los
nucleos industriales emer-
gentes.

+ Apovo al ahorro v diversi-
ficacion energética.

- Investigacion geologica.

« Plan de seguridad minera.
« Potenciacion de las SGR

* Modernizacién empresa-
rial.

+ Modernizacién tecnologica.

+ Suelo industrial

- Fomento de la financia-
cion.

+ Ordenacion y control.

« Formacién empresanal.

« Creacion v mejora de infra-
estructura energética.

« Infraestructuras de trans-
portes v comunicaciones.

Fuente: Junta de Andalucia (1985), (1988), (1991) y (1994).

A partir del cuadro n® 9 y de los programas relacionados con el sector
industrial que se incluyen en cada uno de los documentos que estamos anali-
zando, se puede realizar la siguiente tipologia de instrumentos de la politica

industrial.

— Creacién de infraestructuras.

« De transporte y comunicaciones

« Energética

« Industrial: suelo industrial y naves modulares.
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En algunos casos, laaccién publica se concreta en la subvencién a la ini-
ciativa privada que tendra la titularidad de las instalaciones.

— Subvenciones y apoyos publicos.

Las actividades subvencionables corresponden a las siguientes:

Innovacién y desarrollo tecnolégico.
Formacion de capital humano.

Acceso a mercados interiores y exteriores.
Marcas y diseno.

Modernizacién empresarial

Concentracién empresarial.

Financiacién de iniciativas de origen regional.

— Participacion en empresas publicas de servicios.
— Ordenacion de la entrada de capitales exteriores.
— Participacién en el capital de empresas.

- A través de una sociedad de capital riesgo.
» Directamente (caso de las sociedades de garantia reciproca).

La instrumentacion de la politica industrial es bastante coherente y
establece claramente el terreno que corresponde a la iniciativa publica —crea-
ciéon de infraestructuras y fomento del sector privado—, y el que corresponde a
la iniciativa privada -las actividades directamente productivas—. Lé-
gicamente las empresas publicas tienen como finalidad proporcionar servicios
a las empresas privadas que les permitan competir en los mercados; no estan-
do previsto, en consecuencia, la creacién de empresas publicas que proporcio-
nen bienes o servicios comercializables en los mercados.

Este reparto de competencias se ha ido concretando conforme se perfec-
cionaba la planificacién econémica. Por ejemplo, en el PEA no estaba clara-
mente definido el papel de la empresa publica, y es ya en el PADE en el que
queda establecido de forma precisa este modelo. Las alternativas, que pudié-
ramos denominar ideolégicas, del gobierno andaluz pueden explicar también,
en parte, este proceso de maduracién.

Con relacién a los subprogramas relacionados con el sector industrial,
convendria realizar un par de comentarios:
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1%) La politica industrial no se agota con estos subprogramas, ya que hay
otros, sobre todo los relacionados con las inversiones publicas, que tienen una
importante influencia sobre el sector. La dificultad de diferenciar, en algunos
casos, en qué parte responden a un objetivo de politica industrial y en qué parte
a otros objetivos, impide incluir, a veces, estos otros subprogramas.

2?) La forma de establecer los subprogramas fue, en general, bastante
simple: se solicitaban a los distintos organismos de la Junta, los programas o
subprogramas que querian proponer a partir de unos documentos previos
sobre objetivos, estrategias, etc. Los organismos enviaban los programas que
habian elaborado anteriormente, o redactaban alguno nuevo. En principio,
este método parece razonable ya que las lineas de politica, que ya estaban en
marcha, del gobierno andaluz deberian formar parte de la planificacién. Pero
lo que no parece tan razonable es que la seleccién de acciones por parte del
organismo responsable de la planificacion haya sido casi inexistente. De esta
forma el caracter planificador de la politica quedaba casi vacio de contenido.

7. Otras acciones de politica industrial.

Otra actuacién importante de la politica industrial andaluza se realiza a
través del Instituto de Fomento de Andalucia, cuyo antecedente el Instituto
de Promocién Industrial Andaluz (IPIA), estaba especializado concretamente
en este sector. El IFA mediante ayudas financieras, convenios con entidades
financieras, participaciones en capital y programas sectoriales realiza una
importante actividad de promocién industrial.

La modernizacién técnica se ha instrumentado, aparte de por otros
medios, mediante los parques tecnolégicos: el parque tecnolégico de
Andalucia en Malaga y Cartuja 93 en Sevilla. Estas iniciativas pueden ocu-
par un lugar sustancial en la politica del sector, si bien ain no han llegado a
madurar, por lo que sus actuaciones no han tenido todavia efectos resenables.

También puede ser interesante determinar cuales han sido las acciones
de politica industrial de la Junta de Andalucia durante la ultima legislatura®.
Una revisién de las decisiones del ejecutivo regional nos muestra que las

. Como es sabido, el gobierno andaluz ha estado en minoria desde Junio de 1994, lo que ha
frenado decisiones importantes, hasta el punto de provocar un adelanto considerable de las elec-
ciones, que se celebraron el 3 de Marzo de 1996.
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acciones de politica industrial han tenido inicamente un caracter de tramite
burocratico; especialmente, la numerosas aprobaciones de ayudas y subven-
ciones —entre las que destacamos las relacionadas con la modernizacién tec-
nolégica— y los convenios con empresas publicas y privadas y otros entes.

Las unicas disposiciones de un mayor calado politico son las que relacio-
namos a continuacién.

— Aprobaciéon de los programas:

A) de ayudas para la promocién y desarrollo del sector industrial
B) de ayudas para la modernizacién tecnolégica y empresarial del sector
industrial.

— Declaracion de dos nuevas zonas de accién especial.

— Aprobacién del II Plan andaluz de investigacion.

— Aprobaciéon del convenio con entidades crediticias para la financiacién
de pequenas y medianas empresas.

— Ratificacion de acuerdos del IFA en relacién con la participacion en el
capital de empresas.

Asimismo, y en un contexto mas amplio, convendria recordar que el
PADE 1I finalizé en 1994, no habiéndose aprobado hasta la fecha un nuevo
plan de desarrollo.

La escasa importancia de las decisiones sobre el sector industrial duran-
te mas de un afio y medio nos permiten afirmar que este ha sido un periodo
de tiempo perdido para la politica industrial. Quizas, la vinica excepcién haya
sido el IFA, que dada la autonomia de que gozan sus decisiones, ha podido
mantener su linea de actuacion.

8. Conclusiones.

El sector industrial de la comunidad auténoma andaluza se ha desarro-
llado escasamente desde el inicio de la autonomia regional. Se podria decir
que ha existido un casi estancamiento de la actividad productiva. Sin embar-
go, seria inadecuado mantener que se ha producido un desmantelamiento
industrial durante esto afios. Es cierto, que la nueva distribucién de la activi-
dad econémica, en un contexto cada vez mas globalizado, ha llevado a la desa-
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paricién de empresas y, a veces, casi de sectores o subsectores, lo cual ha
incrementado la concentracion de la industria, sobre todo en el sector agroa-
limentario.

Convendria matizar el parrafo anterior en el sentido de que durante los
anos 94 y 95 los resultados son mucho més favorables, lo que podria, quizas,
indicar un cambio de tendencia e incluso una nueva estructura industrial
andaluza.

El problema es mas grave desde el punto de vista del empleo, ya que el
modesto desarrollo industrial ha sido incapaz de reducir, ni siquiera mante-
ner, el paro de origen industrial. Esto, no obstante, es un problema generali-
zado a otros espacios econdémicos, por lo que parece discutible que los agentes
econémicos andaluces sean capaces de resolverlo por si mismos.

Desde el punto de vista geografico se han producido pequenos cambios
que no han afectado de forma sustancial a los desequilibrios econémicos e
industriales, en concreto, que existen en Andalucia.

Si comparamos la ambiciosa politica industrial de la Junta con el insa-
tisfactorio comportamiento de la industria regional, tenemos que subrayar
que los defectos de esta politica ya indicados, la falta de medios para llevarla
adelante y la presién de la coyuntura econémica han impedido que se alcan-
zaran los objetivos establecidos.

Mas en detalle, podemos afirmar que el tratamiento del sector industrial
en los programas econémicos de la Junta ha sido correcto desde el punto de
vista de los objetivos, prioridades y medios o instrumentos. Existen diferen-
cias apreciables, sin embargo, entre los distintos planes; asi, si pretendemos
expresar cada uno de ellos con una definicion concisa, podriamos dar las
siguientes: a) el PEA corresponde a la expresion “reconversién industrial”; b)
el PADE, a “potencial endégeno”; c) el PADE II, a la “racionalizacién”; y d) el
PIA a la “competitividad”.

Los cambios, no muy profundos, en los aspectos indicados (objetivos, sec-
tores y medios) deben haber reducido la eficacia de esta politica. Asi por ejem-
plo, algunos aspectos en los que se han producido cambios importantes de la
politica industrial son los siguientes: a) el papel de la empresa publica en el
desarrollo industrial; b) el caracter enddgeno o exégeno de las nuevas indus-
trias; ¢) la prioridad de los sectores tradicionales de la industria andaluza o la
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de los sectores innovadores; d) la forma de incorporar las nuevas tecnologias;
etc. En general, los defectos de la politica planificadora del ejecutivo andaluz:
escasa difusion de los programas, inadecuado control de su ejecucién, desin-
terés de los agentes respecto a los mismos, etc.?, han contribuido a que los
efectos de la politica de planificacion se hayan ido diluyendo gradualmente.
Tampoco hay que olvidar que el “parén” que ha sufrido la politica industrial
durante la ultima legislatura ha frenado los posibles efectos de esta politica.
Dado que en estos dos anos, 94 y 95, se han producido, precisamente, mejoras
importantes de los resultados de la industria andaluza, se podria concluir, de
forma apresurada, que la politica industrial no ha tenido ningin efecto sobre
el sector. Creemos, sin embargo, que el caracter de politica a largo plazo de la
industria, exige un horizonte temporal bastante largo para juzgar de su efi-
cacia; todavia nos parece prematuro un juicio en este sentido.

Por otra parte, los efectos mas importantes sobre la actividad industrial
han procedié de la politica, no sélo de la Junta, de infraestructuras y de obras
publicas. Estas acciones han estado motivadas, en parte, por la organizacién
de la exposicion del 92, lo que unido a las caracteristicas de la industria de la
construccidn, hace ver el caracter posiblemente efimero de esta politica.

En resumen, ;ha sido beneficiosa la politica andaluza para el sector
industrial de la comunidad auténoma? La respuesta podria ser negativa,
puesto que no se han logrado los objetivos que se establecieron para la politi-
ca industrial. Pero no hay que olvidar que la industria espanola, en general,
y la andaluza, se encuentran ante la doble competencia de unos paises desa-
rrollados con niveles de salarios elevados, pero al mismo tiempo con una tec-
nologia de punta y de unos paises en desarrollo con niveles técnicos bajos,
pero con unos salarios medios reducidos que les permiten competir frente a
paises mas desarrollados. La situacién intermedia entre estos dos bloques
hace extraordinariamente dificil el desarrollo industrial andaluz.

La politica de la Junta no puede pretender lograr, en solitario, un cam-
bio radical de la situacién del sector. Las decisiones de los grandes conglome-
rados industriales, cuyos centros de poder no se encuentran localizados, cier-
tamente, en Andalucia, pueden hacer fracasar una politica industrial por
adecuada que sea. De forma global pensamos que la Junta ha disefiado una

3. A la publicacién de cada uno de los programas citados, se le dié una difusién amplia, de
forma que pudo ser conocido po rlos distintos agentes econémico-sociales; sin embargo, los infor-
mes periédicos sobre su ejecucion han sido desconocidos para el ciudadano andaluz, y, con fre-
cuencia, han quedado “olvidados” en un cajén.
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do recursos, no sélo financieros —pensamos, por ejemplo, en las competencias
a este respecto— para llevar adelante esta politica. Ademas, la realidad ha
demostrado que para que dicha politica tenga efectos positivos es necesario
aplicarla pacientemente durante un periodo de tiempo mas largo que los 15
anos de la etapa autonémica. Asimismo, se trata de un problema de tal enver-
gadura que exige la actuacion y la coordinacion de los otros niveles de la
administracion: la central y la de la Unién Europea.

Por otra parte, para lograr este objetivo es necesario que la iniciativa
privada de Andalucia, aporte capitales y gestién y al mismo tiempo que se
produzcan inversiones procedentes del exterior, que dentro de un marco que
limite las operaciones especulativas, aporten recursos, nuevos procedimientos
técnicos y organizaciéon adecuada.

En conclusién, la politica s6lo puede poner las condiciones que hagan
posible el desarrollo, pero la creacion de nuevas industrias exige la participa-
cion de la iniciativa privada. No existe, por tanto, ninguna férmula que ase-
gure el desarrollo industrial; s6lo medidas adecuadas que lo faciliten.
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—

ANEXOQO. Programasy subprogramas relacionados con
el sector industrial

Plan Econémico para Andalucia 1984-86

Programa 7. Actuacién de promocidén y reestructuracién de la industria
y la mineria Energia.

Mejora de las condiciones de infraestructura:
— Suelo industrial (GESTORES)
— Construcciéon de naves industriales
Participaciéon en capital y préstamos directos por SOPREA
Plan de fomento a la artesania andaluza
Fomento a la industrializaciéon de productos agrarios
Investigacion y desarrollo tecnoléogico:
— Apoyo a la incorporacién de nuevas tecnologias
— Apoyo proyectos de I + D
— Investigacién basica y aplicada
Mejora de los servicios territoriales y de los servicios de inspeccién:
— Ampliacién de estaciones de I'TV
— Mecanizaciéon administracién de estaciones de ITV
— Estudios y estadisticas
Fomento a la mineria
Fomento al ahorro energético y aprovechamiento de nuevas ind. resi-
duos sélidos

Programa andaluz de desarrollo econémico 1987-1990

Programas de industria

Investigaciéon de Minerales Piriticos via Pirrotita

Apoyo a Proyectos de Aprovechamiento de Recursos Mineros
Investigaciéon Geolégica y de Recursos Minerales

Estudio sobre la Infraestructura Geolégica-Minera
Diversificacion Energética

Electrificacién rural

Fomento del Aprovechamiento de Energias Renovables
Ahorro Energético
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Ayudas a Empresas en Crisis del Sector Industrial

Desarrollo de la Calidad y Servicios Industriales
Profundizacion y Difusién del conocimiento del Sector Industrial
Construccién y Adaptaciéon de Naves Industriales

Gestion de la Inspeccion Técnica de Vehiculos

Creacién de Zonas de Accién Especial

Plan andaluz de desarrollo econémico 1991-1994

Apoyo a la industria agroalimentaria
Ordenacién y promocién industrial:
- — Ordenacién industrial
— Control industrial
— Infraestructura industrial y apoyos sectoriales
— Desarrollo tecnolégico y mejora de la productividad
— Fomento de la calidad y servicios industriales.
— Documentacion, formacion de recursos humanos e informacion
industrial
Aprovechamiento de recursos mineros
Investigacion geoldgica de los recursos mineros
Promocion y desarrollo minero
Correccion del impacto ambiental en extracciones mineras
Infraestructura Geoldgico-Minera de Andalucia
Plan de Seguridad Minera
Promocién tejido industrial:
— Apoyo a proyectos de interés regional
— Planes de actuacion sectoriales
— Promocion exterior
Mejora de la estructura empresarial:
— Informacién, asistencia técnica y asesoramiento empresarial.
— Formacion empresarial
— Financiacién PYMES
Incentivos econdémicos a la creaciéon de empresas:
— Ayudas complementarias a proyectos empresariales beneficiados
por la Ley de Incentivos Regionales
— Actuaciones territoriales
— Parque Tecnolégico de Andalucia
Fomento energético:
— Fomento de la utilizacién de las energias renovables
— Apoyo a la extensién de la infraestructura gasista
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— Apoyo al ahorro y diversificacién energética

— Promocién de la électrificacién del medio rural
Mejora de la competitividad:

— Innovacién y calidad industrial

Programa industrial para Andalucia 1994- 1997

Desarrollo de Subsectores Preferentes
Fomento de otras Actividades Industriales
Mejora de la Competitividad y Modernizacion
Modernizacion Tecnolégica

Infraestructura Industrial

Ordenacion y Control Industrial

Apoyo Financiero a las PYMES
Infraestructuras de Apoyo

Formacién

Promocion de la Economia Social

Promocién Comercial

Formacién Profesional Reglada

Formacion Universitaria Tecnolégica

Plan Andaluz de Investigacion
Infraestructuras de comunicaciones terrestres
Infraestructuras portuarias
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