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12.1. INTRODUCCION

El término «politica industrial» entré con especial interés en el deba-
te politico-econémico a partir de los afios 70, adquiriendo connotaciones
que lo distinguen de su significado anterior hasta la actualidad.

A pesar de su relevancia, el concepto de politica industrial tiene atin
escasa legitimidad académica quizas porque, como acertadamente su-
giere Stofaes (1985) «sobre la politica industrial recae el pecado original
de la economia anglosajona», en tanto en cuanto todas las posibilidades
de actuacién publica admitidas desde Smith a Keynes, situaban éstas a
un nivel estrictamente macroeconémico, dejando cualquier decisién des-
agregada que afectase a precios o inversiones totalmente en manos del
mercado.

Recordando, el shock petrolifero de 1973 y la consiguiente recesién
de 1974-75 impidi6 a los gobiernos occidentales apoyarse exclusiva-
mente en politicas macroeconémicas, que siempre mostraban sus li-
mites, tanto si estaban inspiradas en principios keynesianos como mo-
netaristas.

Se acaba llegando a la conviccion de que la crisis tenia una naturale-
za esencialmente real, cuyo fundamento era el problema del ajuste de la
industria a los cambios sobrevenidos en las condiciones de la competen-
cia internacional, en la tecnologia y en la estructura de la demanda. Por
tanto, las estructuras industriales que se hallaban inadaptadas a las nue-
vas condiciones internacionales, generaban los efectos perversos de las
politicas macroeconémicas bien por un lado de la inflacién, bien por el
lado del empleo.

Obviamente, la reestructuracién podria haberse llevado a cabo es-
pontaneamente mediante los mecanismos de mercado, como sostenian
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los neoliberales sobre la base de lo ocurrido en las décadas pasadas. Pero
los problemas de los afios 70 resultaban de dificil solucién debido al pro-
pio éxito de las politicas instrumentadas en afos anteriores, tanto en los
paises industrializados como en los del tercer mundo, y que habian
transformado la estructura del sistema econémico mundial.

Los temas de politica industrial disponen ya de una amplia literatura
caracterizada por el hecho de no emplear totalmente los métodos de tra-
bajo clasicos de anélisis de la politica macroeconémica: determinacién
de los objetivos, eleccién entre instrumentos alternativos y valoracién de
los efectos.

Las causas de esto son mdultiples. En primer lugar, como senala
Ohlin (1978), «una década de intensas discusiones en torno a la politica
industrial, no han producido hasta el momento ninguna definicién pre-
cisa de su contenido».

De hecho, «politica industrial» es un término que se emplea de varias
maneras. A veces se refiere a la politica adoptada en el contexto de una
industria concreta; y solo de vez en cuando hace referencia a un conjunto
coordinado de medidas destinadas a guiar la distribucién de la actividad
econémica en un pais.

12.2. DEFINICION DE POLITICA INDUSTRIAL

En un sentido estricto, él termino politico deberia aplicarse exclusiva-
mente para la definicién de lineas de actuacién sistematicas, meditadas
y coherentes. Pero no puede dejarse de lado el hecho de que las mayorias
de las intervenciones gubernamentales en el darea de la politica industrial
son medidas «ad hoc» incoherentes y asistematicas.

Una caracteristica comtn a todas las politicas industriales es que
consisten en medidas estructurales y que afectan, por tanto, a la es-
tructura econémica. De esta forma, la definicién no queda clara, en-
tre otras cosas por el abuso del término «estructura» en las ciencias
sociales.
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' Normalmente los economistas cuando emplean el término estructura lo hacen so- |
: bre la base de la definicién suministrada por Leontieff, que posibilita la des- |
cripcién de los sistemas econémicos y de los cambios que se producen en el |
tiempo a través de las tablas inputoutput. Esta no es, todavia, una definicién |
aceptable a los efectos del andlisis de la politica industrial, aunque resulta dtil |
ya que es la Gnica que tiende un puente entre la microeconomia y la macro- |
economia. |

Resulta, no obstante, insuficiente referirse tan solo a la acepcién con
que se contempla la estructura en el ambito de la economia industrial. E1
paradigma estructura-conducta-performance presupone de hecho la po-
sibilidad de definir una industria —o sector— dentro de la cual se iden-
tifican las caracteristicas determinantes de su estructura: condiciones
de costes, concentracién de la oferta, integracién vertical, diversificacién
productiva, publicidad, barreras de entrada...

La politica industrial quedaria asi limitada al examen de las interven-
ciones gubernamentales encaminadas directamente a influir sobre la es-
tructura industrial en el sentido enunciado anteriormente. Esto constitu-
ye sin duda una parte, pero no agota la politica industrial.

Para una definicién mas completa, es conveniente hacer referencia a
Montias (1976), para el que la estructura de un sistema comprende «el
conjunto de reglas que limitan la actuacion de todos los agentes del siste-
ma». En consecuencia, la politica industrial tendria como objetivo la mo-
dificacion de algunas de las reglas senaladas por Montias.

El impacto de la politica industrial sobre tales reglas explica el inte-
rés que despierta no solo entre los economistas sino también entre poli-
télogos, juristas, historiadores, etc. El analisis de decisiones en las que a
menudo es dificil separar la vertiente econémica de la politica exige el
establecimiento de lazos estrechos entre ambas. Sin embargo, esta inte-
graciéon no ha conseguido hasta el momento resultados particularmente
fructiferos, ni en lo que respecta a la aplicacién de los modelos de maxi-
mizacién del voto a los analisis de politica industrial ni por lo que res-
pecta al estudio de las experiencias histéricas de cada pais por parte de
politélogos.
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Ciertamente, el analisis politico puede efectuar contribuciones im-
portantes, seflalando la gama de opciones de politica industrial acepta-
bles, y/o limitando el abanico de alternativas a considerar. Asimismo, las
teorias organizativas han impulsado el desarrollo de la economia indus-
trial y de la economia de la empresa. No obstante, en lo que sigue el ana-
lisis se restringira exclusivamente al ambito econémico.

 La teoria econémica neocldsica sefialaba con precisién las intervenciones admisi- |
: bles del Estado en el dmbito productivo: en una economia abierta, en que las
variaciones en la relacién capitakrabajo son lentas, cabria esta infervencién |
a fin de acelerar el proceso y obtener el mayor provecho de las ventajas com- |
parativas disponibles. |

No obstante, la situacién es distinta cuando se introduce en el modelo
el progreso técnico, como elemento perturbador de las ventajas compa-
rativas existentes. Naturalmente, la tecnologia no se distribuye capricho-
samente en el espacio y en el tiempo sino que es, ante todo, el resultado
de la inversién en capital fisico y humano. La difusién mundial de la
tecnologia obedece a la 16gica econémica y no a la casualidad. La tecno-
logia puede acumularse y transferirse, pero no puede acumularse rapi-
damente a gran escala, siendo dificilmente transferible sin incurrir en
costes.

La acumulacién del progreso técnico que origina el funcionamiento
del «learning by doing» tenderia a alimentar a través del tiempo las di-
vergencias de nivel tecnolégico existentes entre paises y regiones si no
operasen simultdneamente otros mecanismos favorecedores de la difu-
sion tecnoldgica, entre los que se hallan en primer lugar, las diferencias
salariales —a menudo en el origen de las transferencias realizadas por
multinacionales— y en segunda instancia la difusién del conocimiento a
través de publicaciones, contactos, cesion de patentes, licencias, contra-
tos de know-how, etc. La rapida difusiéon de la tecnologia hacia paises
con niveles salariales bajos origina una reduccién de las ventajas compa-
rativas de los paises mas avanzados y la competencia de paises en vias de
desarrollo.
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- Asimismo la reconversién de tecnologias obsoletas es un proceso complejo, sea |
: porque la eliminacién del capital fisico viejo es socialmente costosa, sea por- |
que la reconversién del capital humano es dificil por razones demogréficas,
sociales o econémicas. De aquf surgen las consideraciones en torno al concep- |
to de politica industrial y su dimensién espacial problemas de competitividad |
que debe afrontar la politica industrial. |

Segtn Grant (1982), la politica industrial «es un conjunto de medidas
adoptadas por los gobiernos para influir en las decisiones de las empre-
sas industriales, publicas y privadas, con los objetivos de pleno empleo,
mejora en la balanza de pagos y en general, de la consecucién de una
estructura industrial mas eficiente. Las decisiones comprenden no solo
aquellas relacionadas con la expansién y modernizacién de la capacidad
productiva, sino también las relativas a la investigacién y desarrollo de
los productos».

Esta definicién abarca politicas industriales que se caracterizan por
una gran diversidad de objetivos, estrategias e instrumentos y que impli-
can una multiplicidad de responsabilidades administrativas (aun exis-
tiendo en todos los gobiernos departamentos de industria, éstos tan solo
controlan una parte de los instrumentos de actuacién publica sobre la
estructura industrial).

' Aqui se incluyen tanto las politicas industriales genéricas como las selectivas, que |
: actéan directamente sobre la asignacién de los recursos. Esta es la division |
con mayor carga ideolégica y politica, ya que las actuaciones selectivas vio- |
lan el principio de «competencia», caracteristico de la politica econémica del |
Estado liberal, discriminando las intervenciones en favor de empresas o secto- |
res concretos. Lo que distingue a los paises que han llevado a cabo con mayor |
o menor éxito importantes experiencias de politica industrial es el recurso a
actuaciones selectivas, dirigidas hacia segmentos especificos de la industria |
para alterar su comportamiento, induciendo cambios estructurales que se con- |
sideran més deseables que aquellos que se obtendrian esponténeamente me- |
diante una mejora en los mecanismos del mercado. |

La nocién de politica industrial selectiva replantea el debate teérico
en torno a la definicién de sector y la arbitrariedad de los criterios de
agregacion estadistica empleados. En el curso de la ultima década se le
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ha dedicado a este tema gran atencién especialmente en Italia, Francia y
Holanda. Frente a las definiciones tradicionales de industria (sector,
rama de actividad) surgen los conceptos de «meso economia», «filiére» y
«subsistema verticalmente integrado».

En Holanda, De Jong (1984) introduce el concepto de «meso econo-
mia», sefialando que el sector se caracteriza como un proceso dindmico
en el sentido de que nace, crece, se estanca y declina. En su origen se ha-
lla la introduccién de una innovacion en el sentido schumpeteriano, sien-
do su desarrollo el principio lento, ya que debe superar diversos estrangu-
lamientos, tanto por el lado de la demanda como por el de la oferta, y
después mas rapido gracias al aumento en el nimero de competidores, el
aprovechamiento de las economias de escala y las consiguientes reduccio-
nes de precios. Sigue un periodo de madurez en que la tasa de crecimien-
to se ralentiza, llegandose al final al declive, en el que aparecen excesos de
capacidad, cierre de empresas, desempleo, que pueden conducir a su des-
aparicion a menos que se introduzcan ulteriores innovaciones.
 Este planteamiento es Gtil para conectar la evolucién general de la economia con |
: las correspondientes transformaciones estructurales. La amplitud y periodici- :

dad de las fases por las que atraviesa el sector varian de uno a ofro; y los |
sectores lideres por dimension o por duracién del ciclo son los mds importantes |
a los efectos de determinar esa evolucién general. |

La principal contribucién de De Jong, que critica el concepto neocla-
sico de sector, para el que la competencia es el inico mecanismo de coor-
dinacién entre agentes econémicos y el precio el tiinico parametro de ac-
cion, consiste en que lo esencial es definir y delimitar los mecanismos de
coordinacién entre los agentes del sector: las relaciones de competencia,
colaboracion.

Mientras que el concepto de industria circunscribe artificialmente
una parte del sistema productivo en base a criterios de homogeneidad o
similitud, el subsistema se define por el destino final de las diversas acti-
vidades productivas.

El subsistema desagregaria las industrias tradicionales de manera
que una vez reagrupadas constituyan conjuntos cuyo destino final es la
elaboracion de un producto tnico.
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En definitiva, el subsistema es util para estudiar los efectos intersec-
toriales de las actuaciones sobre una industria que no se agotan en ella
misma —aumentos de productividad, ahorro energético— pero no sir-
ven para valorar los efectos derivados de variaciones en el grado de con-
centraciéon o del aumento en las barreras de entrada.

El concepto de filiére podria traducirse por el de —cadena de produc-
cién—, idea que conlleva el eslabonamiento e interdependencia entre ac-
tividades productivas. Cada filiére constituye una cadena de actividades
que complementan, ligadas entre si por operaciones de compra y venta.
Estas cadenas de fabricacion van desde las materias primas hasta el con-
sumo final, reagrupando actividades econémicas solidarias. En definiti-
va, una filiére es una sucesion de etapas en la que cobran espacial impor-
tancia los efectos de arrastre: cada actividad refuerza las restantes
actividades de la cadena.

- Para deferminar las filiéres existentes en una economia se parte de las tablas input- |
‘ output, agregando aquellos sectores que presentan intercambios importantes
entre si. De hecho, éstas vendrian a ser como unos macro sectores de estruc- |
tura vertical, es decir, que comprenden desde las materias primas hasta los |
productos finales. |

El enfoque por filiere se presta bien al anélisis econémico pero su
operatividad practica resulta dudosa. Tal vez, su mayor defecto resida
precisamente en su caracter global. La filosofia de las cadenas en la poli-
tica industrial francesa respondia al deseo de no retrasarse en ningin
campo, es decir, de no dejar huecos a la competencia internacional. Pero
una estrategia de presencia sistematica de arriba abajo puede revelarse
como una fuente de rigidez, limitaciéon que se acenttia en el caso espanol.

A modo de conclusién, parece escasamente razonable negar validez a
las politicas industriales selectivas en base a las dificultades que presen-
ta la definicion del sector. Cuando se quieren determinar las actuaciones
sobre la industria, el problema consiste en la delimitacién del tipo de
agregacién mas conveniente (empresas afines por producto, mercado,
proceso o localizacién) con el fin de construir un marco de referencia
para la intervencion publica y la valoracién de su resultados. La disponi-
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bilidad de este cono cimientos es, de hecho, la base de seleccién entre
propuestas alternativas de actuacion industrial.

En las democracias industriales moderna la decisiéon de politica in-
dustrial estd muy influidas por el mercado politico: Los politicos tienden
a conceder ventajas industrias concretas (o a otros grupos minoritarios
que se consideran desfavorecidos descargando los costes de esta actua-
cién sobre la totalidad de la poblacién. Por otra parte, la burocracia res-
ponsable de la aplicacion de estas politicas puede estar motivada por sus
propios objetivos, que quiza sean independientes de los que persigue la
politica industrial.
 El contexto institucional de cada pais, que no supone necesariamente la existencia |
: de un Gnico centro de decisién en el que se formulan las estrategias de politica |

industrial, y de un organismo que coordina las infervenciones y valora sus |
efectos, representa un condicionante sustancial de la eficacia de la politica |
industrial. ‘

El problema mas importante estriba en la informacién y la capacidad
para formular previsiones. ¢Est4 el gobierno en mejor posicion que las
empresas para valorar las perspectivas de futuro en condiciones de in-
certidumbre creciente? La experiencia de los distintos paises parece evi-
denciar que la eficacia de las politicas industriales depende, en buena
parte, de la coordinacién con que se adoptan las intervenciones con es-
trategias que anticipen los problemas futuros, mas que con intervencio-
nes descoordinadas con el objetivo de superar los problemas inmediatos.

12.3. TRAYECTORIA RECIENTE DE LA POLITICA
INDUSTRIAL ESPANOLA

En el proceso de desarrollo experimentado por la economia espanola
durante el periodo que transcurre desde el Plan de Estabilizacién hasta
la crisis econémica de los afios 70, el crecimiento industrial se considerd
un favor clave del mismo. Dicho crecimiento se articul6é en base a un
conjunto de sectores «las industrias basicas o motrices» que arrastrarian
en su evolucién al resto de la economia.
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Estos sectores «construccion naval, siderurgia, quimica, automotriz»
se caracterizan por sus elevados requerimientos de capital por unidad de
producto: de manera que durante el proceso de industrializacién de la
economia espanola, la politica industrial se orienté hacia la provisién de
recursos y la reasignacion de factores productivos con el objetivo de ace-
lerar el proceso. Las medidas comprendidas en los Planes de Desarrollo
son un buen exponente de esta politica de crecimiento extensivo.

Paralelamente a este objetivo «la maximizacién del crecimiento del
sector secundario» existia cierta preocupacién por el desarrollo regional.
En el area industrial, éste partia del principio de maximizar la producti-
vidad marginal de las inversiones en la industria, a fin de lograr un equi-
librio entre las regiones y de esta manera, reducir las diferencias existen-
tes entre los niveles de renta. De la ubicacién de industrias motrices en
determinadas areas se esperaba que éstas ejercieran mediante encadena-
mientos hacia adelante y hacia atras efectos positivos sobre las zonas
mas atrasadas.

De acuerdo con este esquema, la politica industrial espafola com-
prendia tres bloques de instrumentos:

— Un conjunto de mecanismos de actuacién sectorial: sectores de inte-
rés preferente, acciones concertadas, planes sectoriales.

— Un conjunto de mecanismos de carécter territorial: grandes areas de
expansién industrial, polos de desarrollo, zonas y poligonos de prefe-
rente localizacién industrial.

— Por ultimo, la intervencién directa del Estado en la actividad produc-
tiva, a través de la empresa publica, aspecto que se enfatizé especial-
mente en el Plan de Desarrollo.

Las medidas empleadas en los dos primeros casos para estimular la
iniciativa privada fueron las subvenciones, las exenciones fiscales, el ac-
ceso en condiciones privilegiadas al crédito oficial y la oferta de infraes-
tructura. El resultado fue un complejo sistema de estimulos de dificil
valoracioén, pero que de acuerdo con algunas estimaciones se situaba en-
tre el 25 y 30 por 100 del importe total de la inversién.

Un rasgo comuin a todos estos instrumentos consistia en la discrecio-
nalidad de su aplicacién. En tanto en cuanto no existia una normativa
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que determinase los requisitos que debia reunir un sector para ser decla-
rado promocidénale de acuerdo con alguna de las figuras existentes o
para la concesion de los beneficios adscritos.

POR EJEMPLO, a las zonas de preferente localizacién industrial, més allé de las dé-
biles indicaciones contenidas en los Planes de Desarrollo, el acceso a tales
ventajas se convertia en un bien altamente deseado por los empresarios del
sector o por las respectivas autoridades provinciales y locales, fomentando la
actuacién de los prent-seekings~.

El resultado de esta politica industrial ha sido, cuanto menos, opi-
nable en funcién de los objetivos previstos. Respecto del empleo de los
instrumentos sectoriales, su éxito en determinados casos fue tan nota-
ble que algunas de las industrias de siderurgia, construccién naval de-
bieron con el tiempo someterse a planes de reconversién que redujesen
los excesos de capacidad productiva ociosa y saneasen su estructura
empresarial.

Respecto de la politica industrial de desarrollo regional instrumenta-
da a través del crecimiento polarizado, la sensacién es de absoluto fraca-
so. La propia estructura de los incentivos, claramente sesgada hacia in-
versiones intensivas en capital y la excesiva complejidad en la
administracién de los mismos, impidi6 la creaciéon de nuevos centros in-
dustriales que jugaran el papel de impulso y difusién del desarrollo re-
gional. A la vista de lo sucedido hasta ahora, parece que, en el mejor de
los casos, los polos se han convertido en nticleos industriales, pero sus
efectos de difusion del crecimiento han sido mas bien decepcionantes.

- Adicionalmente, y en buena parte de los casos, las industrias asentadas en estas |
| zonas pertenecian a secfores que entraron en crisis en la década de los 70, |
de forma que los costes del ajuste repercutieron duramente sobre el nivel de |
bienestar del drea. |

Por tultimo, la empresa publica ha estado lejos de poder jugar un pa-
pel eficaz en el proceso industrializador. Su excesiva dispersién, abar-
cando un buen namero de sectores industriales, incluso aquellos en que
la iniciativa privada era competitiva; la absorcién de empresas en condi-
ciones ruinosas y, en definitiva, la falta de objetivos coherentes a medio y
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largo plazo, han hecho de la empresa publica un solicitante permanente
de fondos.

De todo este conjunto de transformaciones, dos resultan especial-
mente relevantes en tanto en cuanto posibilitan y atin favorecen la ins-
trumentacién de una politica industrial descentralizada:

— La creciente importancia de las pequefias y medianas empresas en el
entramado industrial, fenémeno extensible a la totalidad de econo-
mias desarrolladas. Si tomamos en cuenta el tamafno medio de la em-
presa industrial, éste se sitia en 12 trabajadores en la Republica
Federal de Alemania; 53 en Francia; 26 en USA y 20 en Jap6n. Dado
que en la estructura productiva de estos paises las grandes firmas son
relativamente abundantes, el descenso en la media indica el impor-
tante peso especifico de la pequenia y mediana industria. En términos
generales, y de acuerdo con las conclusiones obtenidas en un estudio
realizado para la economia USA, las pequefias empresas se localizan
preferentemente en actividades productivas con reducidos requeri-
mientos de capital por unidad de producto, actiian en industrias poco
integradas verticalmente, y crecen a un ritmo superior que las gran-
des corporaciones. Ademaés, parece que han resistido mejor los efec-
tos de la crisis econémica: en Francia, las empresas con menos de 50
empleados crecieron un 16 por 100 en la década de los 70, mientras
que en la R. F. A,, entre 1977 y 1982 crecieron a un ritmo neto del 0,3
por 100 anual acumulativo.

— La aparicién de nuevas tecnologias, con la consiguiente necesidad de
integrarlas en el proceso industrial. El surgimiento de éstas y la am-
pliacién de sus usos potenciales han supuesto un cambio radical en la
estrategia de ajuste industrial. El problema ya no se plantea en térmi-
nos de sectores en declive, sino de lineas o segmentos del mercado
declinantes y, en general, de obsolescencia de los procesos producti-
vos. Es decir, se considera que las nuevas tecnologias son susceptibles
de afectar a los niveles de productividad y competitividad de practica-
mente todo el tejido empresarial. La recuperacion de las tasas de cre-
cimiento y de los niveles de competitividad internacional de los paises
industrializados pasa por la readaptacién de los procesos productivos
y la elevacién del nivel técnico de todas las actividades.
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