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Comentarios sobre el Plan
Economico Andalucia Siglo XXI*

— Adolfo RODERO FRANGANILLO? y M2 del Carmen LOPEZ MARTIN2—

(PALABRAS CLAVE: PLANIFICACION, ANDALUCIA, COMPARACION DE PLANES.
Key WoRbDs: PLANNING, ANDALUSIA, COMPARISON OF PLANS)

Recientemente® se ha publicado el Plan Econémico Andalucia Siglo XXI
2002-2005*. Es el quinto plan econémico aprobado por el Parlamento de

1 Estos comentarios se refieren esencialmente al proceso planificador andaluz, si bien se
incluyen de formapuntual alusiones alapublicacion que recoge el Plan Econémico Andalucia
Siglo XXI. No se ha pretendido, por tanto, realizar una mera recension de un libro editado.

2 Facultad de CC. EE. y Empresariales — ETEA, adscrita a la Universidad de Cérdoba.

3 ElPlan fue aprobado los dias 13y 14 de noviembre de 2002; en la edicion, el depésito legal es
de 2003.

4 Este extenso libro (542 paginas de tamafio folio) comprende los trece capitulos siguientes:
1°) Fundamentos de la planificacién en Andalucia; 2°) La economia andaluza en su entorno; 3°)
Factores para una competitividad sostenible; 4°) Perspectiva sectorial de laeconomia andaluza;
5°) Estrategia de desarrollo; 6°) Politicas de tejido productivo; 7°) Politicas de empleo y capital
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Andalucia desde que se cred la comunidad auténoma (CA) andaluza®.
Podemos afirmar, por tanto, que la planificacion tiene ya una larga tradicién
en nuestra CA.®

1. Objetivos de los planes andaluces

Paraanalizar los objetivos del tltimo plan, puede ser interesante recordar
coémo haevolucionado lafijacién de objetivos en los cinco planes (ver cuadro
pagina siguiente).

Lo primero que sorprende en dicha relacion es lafalta de precision. Si bien
los objetivos finales aparecen claramente en los planes, los intermedios
figuran de forma mucho menos precisa; unas veces se denominan efectiva-
mente objetivos intermedios, otras veces objetivos operativos y otras se
incluyen como estrategias de desarrollo. En parte estas diferencias respon-
den a contenidos distintos; sin embargo, los incluimos en una sola columna.

Los objetivos finales se mantienen a lo largo de los afios, centrandose
sobre todo en la creacion de empleo y de forma menos evidente en la
redistribucién de la renta o de la riqueza. Este enfoque es coherente con los
principales problemas de la economia andaluza. También hay que valorar
positivamente que se mantengan los objetivos para que no se produzca una
ruptura desaconsejable de la politica planificadora.

Algo mas variable y falta de coherencia es la determinacion de lo que
hemos llamado objetivos intermedios. Si de un plan a otro se producen
cambios profundos de objetivos dificilmente se pueden conseguir resultados
duraderos. Laplanificacion esengran parte unapoliticaamedio olargo plazo
que exige lapermanenciade las decisiones de politica, paraque éstas puedan

humano; 8°) Politicas de factores basicos de competitividad; 9°) Politicas de cohesién social; 10°)
Politicas de ordenacién y equilibrio territorial; 11°) Politicas de sostenibilidad ambiental; 12°)
Escenario financiero y programacion econdémica; 13°) Sistema de seguimiento, evaluacién y
control del Plan econémico Andalucia siglo XXI.

5 En la bibliografia se relacionan los cinco planes de desarrollo de la comunidad andaluza.

6 El articulo 18.1 del Estatuto de autonomia para Andalucia indica que “corresponde a la
Comunidad autbnoma andaluza, de acuerdo con las bases y la ordenacion de la actuacion
economica general... la competencia exclusiva sobre las siguientes materias: 1%) fomento y
planificacion econémica en Andalucia ...”. En esta disposicién se ha basado el gobierno
andaluz para elaborar los distintos planes de desarrollo.
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CUADRO 1
Objetivos de los diferentes planes

(1991-1994)

PLAN OBJETIVOS OBJETIVOS INTERMEDIOS
FINALES O ESTRATEGIAS
PLAN = Reduccién del paro = Aumento mayor economia nacional
ECONOMICO | = Desarrolloequilibrado | = Integracion sectorial
PARA = Distribucion masjusta | = Integracién espacial
ANDALUCIA « Equipamientos colectivos
(1984-1986)
PROGRAMA | = Creacion de empleo = Prioridades sectoriales
ANDALUZ DE | « Aumento de larentae | « Innovaciony desarrollo tecnolégico
DESARROLLO integracion del siste- | « Formacion capital humano
ECONOMICO ma productivo * Ampliacion mercados
(1987-1990) = Mejoracalidaddevida | = Proyeccidn territorial
PLAN * Crecimiento sosteni- | = Articulacion producciony territorio
ANDALUZ DE ble y equilibrado = Revalorizacion sectores y fomento
DESARROLLO | = Mejoracalidaddevida actividad
ECONOMICO y redistribucion * Medio ambiente y equilibrio

territorial
= Objetivos sociales y culturales

PLAN
ECONOMICO
ANDALUCIA
HORIZONTE

2000
(1998-2000)

= Desarrollo econémico
y social favorable a la
generacion de empleo

» Desarrollo solidario

= Desarrollo equilibrado

» Desarrollo sostenible

= Competitividad

* Desarrollo comercial

* Ampliacion y diversificacion de la
base productiva

PLAN
ECONOMICO
ANDALUCIA

SIGLO XXI
(2002-2005)

= Avanzar en una socie-
dad préspera y sin ex-
clusiones, mantenien-
dolatrayectoriadecon-
vergenciareal connues-
tro entorno europeo,
con el empleo como
principal referente

= Alcanzar una competitividad
sostenible

= Conseguir el crecimiento diferen-
cial sostenido

= Convergencia

Fuente: Planes de desarrollo de Andalucia.
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incidir sobre la realidad econémica. Ello no impide que se vayan establecien-
do cambios graduales para adaptarse a las variaciones de la realidad, pero
nunca cambios bruscos de orientacion. Las variaciones observadas de
objetivos intermedios pueden responder en parte a estas adaptaciones
razonables, pero en general parece que existe una falta de estabilidad
estratégica entre los distintos planes.’

2. La elaboracién y la ejecucién del plan

Los aspectos administrativos del Plan parten de la experienciaacumulada
en los otros planes, y en general se pueden valorar positivamente.?

La elaboracién del Plan pivotd alrededor de la Direccidon General de
Planificacion de la Consejeria de Economia y Hacienda; fue la encargada de
la realizacién de los trabajos y estudios y de la coordinacion de los trabajos
de las distintas Consejerias.

Ha existido una Comisién Técnica de Redaccion presidida por el Secreta-
rio general de Economia de la Consejeria de Economiay Hacienda, en la que
participaron también representantes de las otras Consejerias.

Asimismo ha existido también un Comité de expertos para articular la
participacion del mundo cientifico y universitario.

Finalmente la colaboracion de las corporaciones locales y de los agentes
econdmicos y sociales se canaliz6 a través de la Comision de Planificacion
Econdmica de Andalucia.

El documento del Plan fue aprobado por el Parlamento de Andalucia.

En cuanto a la ejecucion del Plan, la normativa es bastante escueta, se
limita a trasformar la Comisién Técnica de Redaccién en una Comisién de
Seguimiento. En el propio documento se indica que los érganos ejecutores
presentaran a la Comisién informes anuales. La evaluacion periédica corres-
ponde al Consejo de Gobierno.

7 Un analisis comparativo de los planes exigiria la consideracion de las lineas de actuacion,
pero no es posible dada la dimensidn de este escrito. El nimero de lineas en el Plan Siglo XXI
es de 132; ello da idea del contenido de este documento.

8  Se puede ver el Decreto 409/2000, de 24 de octubre, por el que se acuerda la formulacion del
Plan Econémico de Andalucia Siglo XXl y se regula su proceso de elaboracion.
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Unos breves comentarios:

a) Respecto alaelaboracion, es discutible sila concrecion de las distintas
acciones responde a una instrumentacion de los objetivos del Plan, o si
€s una mera incorporacion de politicas auténomas de las distintas
Consejerias.

b) Realmente la primera opcién del parrafo anterior representaria que el
Plan determine la mayor parte de la politica de la Junta de Andalucia, lo
cualnocreemos que respondaalarealidad. En este caso, laelaboracién
y la ejecucion del Plan deberia asignarse a la Presidencia de la Junta y
Nno a una consejeria concreta. Pensamos que la evaluacion por el
Consejo de Gobierno va en el camino adecuado, pero nos parece
insuficiente.

¢) En cuanto a la evaluacion final, se basa en un informe elaborado al
finalizar el periodo de vigencia del Plan, que contendra una valoracion
de sus efectos a medio plazo; el desarrollo de este informe se realizara
por la Direccion General de Planificacidon. Dentro de sus respectivas
competencias, la evaluacion final sera4 objeto de deliberacién en el
Consejo de Gobierno y en el Parlamento de Andalucia, aunque esto no
aparezca muy claramente en el documento.

Consideramos de la méxima trascendencia esta fase de la planificacién y
nostememos que nose le dé lanecesariarelevancia. El control de laejecucion
hara que el Plan sea o0 no sea una guia decisiva de la politica del gobierno
andaluz.

También es importante el conocimiento del Plan en los medios ciudada-
nos. La colaboracion de las empresas, de los organismos y de los andaluces
en general pueden hacer del Plan un documento vivo. Cuando se aprobd el
Plan Econdmico para Andalucia 1984-1986, se hizo una presentacion publica
del mismo en las provincias andaluzas, por lo que se hablé del Plan y se
involucré a los medios andaluces en su desarrollo. En nuestra opinion, en
esta ocasion, ha faltado ese dar a conocer la planificacion y puede ser que,
Ccomo en casos anteriores, la evaluacion final pase sin penani gloria por laCA
andaluza.

Una anécdota en este sentido: cuando se aprobo el Plan Siglo XXI, el
Observatorio Econdmico de Andalucia, una asociacion independiente, criti-
c6 la estrategia contenida en este programa, afirmando incluso que la Junta
carecia de estrategia. Ello motivo una agria disputa entre la Consejeria de
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Economiay el Presidente del Observatorio. No creemos que ésta sealaforma
més adecuada de dar a conocer el Plan, por parte de la Administracion
andaluza.

3. Su relacién con otros planes

La Junta de Andalucia y otros organismos publicos tienen otros planes,
programas o documentos que pueden afectar a la planificacion y con los que
es necesario establecer una cierta coherencia.

Destacamosen primer lugar, el V Acuerdo de Concertacidn Social, suscrito
con los agentes econdmicos y sociales. El contenido del Acuerdo fue tenido
en cuenta en la elaboracion del Plan®, lo que responde a esa necesaria
coherencia que hemos citado.

Menos coherente parece el que los Foros de la segunda modernizacion,
impulsados por el propio Presidente de la Junta, se aprueben en el afio 2003,
sin tener en cuenta el Plan. Ciertamente en algunos de sus apartados se
incluyen aspectos de esa llamada sociedad del conocimiento, pero creemos
que la reciente propuesta del Presidente representa un cambio de orienta-
cidn que varia, en parte, el contenido del Plan.

Existen también otros documentos: planes sectoriales, etc., cuyaldgicano
siempre coincide con la del proceso planificador.

Otros niveles, el estatal y el europeo, deberian estar presentes en el
documento. La politica del gobierno central y de la Union Europea son
factores a tener en cuenta. Ambos aspectos aparecen en el escenario finan-
ciero, lo cual es adecuado pero insuficiente; la politica de estabilidad presu-
puestariaylos programas operativos tienen algo que ver con el contenido del
Plan, no siendo meras limitaciones financieras.

4. Algunos aspectos positivos del plan

Destacariamos en primer lugar el diagnostico de laeconomiaandaluza. En
varios extensos capitulos se realiza un excelente analisis, que constituira, sin

9 Decreto 264/2001 de 4 de diciembre, por el que se modifica el Decreto 409/2000, de 24 de
octubre, por el que se acuerda la formulacién del Plan Econémico Andalucia Siglo XXl y se
regula su proceso de elaboracion.
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duda, una referencia que habrd que citar cuando se quiera estudiar la
economia andaluza. Para establecer la estrategia de desarrollo se ha utiliza-
do un analisis DAFO, que es una buena ayuda para definir la estrategia en
términos de competitividad sostenible.

También habria que subrayar que, tanto en el diagndstico como en las
politicas instrumentales, se contemplan todos los aspectos econémicos y
sociales que forman parte de la CA. Un par de ejemplos: los problemas del
cambio climético y los de las migraciones no estan ausentes del Plan.

La minuciosidad con que se recogen las politicas instrumentales y las
lineas de actuacion dan un contenido muy completo al Plan y un nivel
adecuado de coherencia interna; valoracion positiva, aunque como hemos
indicado en el apartado anterior, nos preguntamos si la iniciativa parte del
organismo planificador o de las distintas consejerias.

5. Algunos aspectos negativos

La falta de continuidad, ha sido a veces un defecto de la planificacion de
laJunta de Andalucia. Asi, entre el tercery el cuarto plan, hay un lapso de tres
afios que no estan cubiertos. Entre el cuarto plany el actual hay un hueco de
un afio, que fue motivado por la aprobacién del V Acuerdo de Concertacién
Social. Ademas del Plan Siglo XXI deberia haber comenzado el afio 2002, pero
no fue aprobado hasta noviembre de dicho afio, lo que deja un afio mas sin
programa.

La ausencia de una evaluacion de los planes anteriores en el propio
documento acentla esta falta de continuidad. Parece como si una vez
aprobado el plan, éste dejara de estar presente en la politica andaluza.

Por otra parte, si se quiere evitar un nuevo centralismo, ahora de caracter
regional, hace falta una especie de pacto local, que dé un papel a las
corporaciones locales en el proceso planificador, y en otras politicas, claro
esta. La politica de cooperacion con las corporaciones locales, incluidaen el
Plan, es buena pero no responde al planteamiento que proponemos.°

10 Lascorporaciones locales estan representadas en laComisién de Planificacion de Andalucia;
sinembargo, ladistribuciéon de competencias respecto ala planificacién, no permiten afirmar
que de esta forma se haya asegurado la intervencion de las corporaciones locales en la
elaboracion del Plan.
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Un aspecto formal: en otros planes aparecia en cada politica o linea el
organismo ejecutor, pero no asi en este Plan. Ello nos parece indispensable
y no sélo por razones formales.

6. La financiacion y programacion

El documento incluye unos cuadros que recogen la financiacion del Plan.
Los supuestos de partida son bastante razonables aunque ignoramos el
cuadro macroecondmico de la economia andaluza en el que debe basarse;
pensamos que hubiera sido més realista haber considerado distintos su-
puestos o escenarios, o incluso haber realizado un anélisis de sensibilidad.

En la distribucidon por politicas, se da prioridad al gasto corriente y de
inversion en la politica de cualificacion de recursos humanos, en primer
lugar, y después a la de transportes, complejo agroalimentario, servicios
sociales y medio ambiente. Esta priorizacion indica cual es la filosofia del
Plan, que nos parece adecuada en lineas generales; quizas podriaconsiderar-
se escasa la asignacion a la industria, no agroalimentaria, lo que contrasta
con algunas otras propuestas de planificacion del gobierno andaluz.

Légicamente ladistribucion por politicas habra contado con laasignacién
de recursos a las distintas lineas de actuacion, sin embargo ello no se recoge
en el texto. Este dato es importante a la hora de ejecutar el Plan, aunque sea
con una razonable flexibilidad.

7. Aspectos formales

El documento del Plan estd muy bien editado. Con un lenguaje claro y
preciso, no abusando de tecnicismos, cumple su funcién de dar a conocer
este importante proceso.

La edicion es bastante austera, evitando lujos impropios de un organismo
publico.

El libro mantiene una gran coherencia entre los distintos capitulos que
citamos al principio. S6lo echamos en falta una breve relacion bibliogréfica,
que incluyera al menos la referencia a los anteriores planes de la CA.
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8. Opinidén de conjunto

Hemos valorado positivamente algunos aspectos del Plan y criticado
algunos otros. En nuestra opinidn es importante que se planifique en nuestra
CA. Un plan determina en todo caso una cierta coherencia de las politicas de
los distintos departamentos; asimismo puede influir en otros planes o
programas, aungque no siempre sea asi.

El trabajo realizado por la Direccion General de Planificacion, y en menor
medida, por otros organismos, nos parece valioso.

En resumen, es bueno que se haya elaborado este Plan, que en alguna
medida contribuird positivamente a mejorar la economia andaluza. Lo que
nos parece discutible es el lugar que ocupa la planificacion en la politica de
la Junta, pero ése es otro problema.
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