(Se puede reindustrializar Espaia?

José Carlos Farifias* y Ana Martin Marcos**

La concatenacion de dos factores ha hecho renacer el interés por la industria
y la politica industrial en la mayoria de los paises desarrollados y también
en Espana. Por una parte, la crisis economica internacional tuvo un enorme
impacto negativo sobre la produccion, el empleo y la demografia empresarial
de las manufacturas espaiiolas; por otra, el impacto ha coincidido temporal-
mente con un proceso tendencial de reduccion del peso de la industria en la
produccion y el empleo del pais. La desindustrializacion afecta a casi todos
los paises de la OCDE y a todos los sectores manufactureros, y son numero-
sos los gobiernos que abordan cambios significativos en su politica industrial
con medidas horizontales y sectoriales. Sin embargo, el cambio estructural
asociado a la productividad y demanda del sector manufacturero continuara
limitando el peso relativo de la industria en el conjunto de la economia. De ahi
que los esfuerzos deban orientarse, mas que a aumentar ese peso, a favorecer
el desarrollo de nuevas actividades ligadas con el cambio tecnoldgico en el
sector, asi como a la mejora de la financiacion y la formacion.

Un reciente informe del Consejo de Andli-
sis Econdmico de Francia, que asesora al Primer
Ministro francés en materias de interés econd-
mico, lleva el expresivo titulo: {No hay futuro
sin industria? De él son autores tres economis-
tas europeos, Lionel Fontagné, Pierre Mohnen y
Gustram Wolff, que reconocen que la respuesta a
la pregunta no es sencilla y sefalan la necesidad
de redefinir el concepto de industria y de politica
industrial (Fontagné, Mohnen y Wolff, 2014). Este
informe y otros de enfoque similar han proliferado
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en los Ultimos tiempos porque la crisis ha hecho
renacer el interés por la industria. La situacién de
declive en que se encuentra la actividad industrial
respecto a los servicios ha dado un impulso a la
reflexion sobre el sector industrial y sobre todo a
la politica industrial. Rodrik (2010) habla de
“retorno de la politica industrial” al constatar el
amplio conjunto de paises y organizaciones que
proponen dar un giro a la politica industrial. En este
articulo se examinan algunas tendencias recientes
del sector manufacturero en Espafia.
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Las manufacturas durante la crisis

La actividad manufacturera ha sido, después de
la construccion, el sector més afectado por la crisis
economica en Espafia. El gréfico 1 que recoge las
series de valor afiadido real y empleo publicadas
recientemente por el Instituto Nacional de Estadis-
tica (INE) en la Contabilidad Nacional base 2010,
da una idea de la magnitud del impacto de la crisis
en el sector. En 2009 la actividad manufacturera
se desplomo con una caida del valor afiadido real
de més del 10%. Desde 2007, en el que se alcanza
el pico del ciclo anterior, hasta 2013, el empleo
manufacturero a tiempo completo se ha reducido
en 750 mil personas. Esta reduccion supone casi el
300% del empleo manufacturero existente en 2007.

Una comparacién méas homogénea deberia
tomar como referencia dos afios ciclicamente
similares. Esos afios podrian ser 1995 y 2014.
En ambos se produjo una ligera recuperacion del
empleo manufacturero y con ellos se inicia la salida
del valle de las dos ultimas fases recesivas. Si se
compara el nivel de empleo a tiempo completo
de ambos arios, la reduccion alcanza las 400 mil
personas, en torno al 20% del existente en 1995.
Esta Ultima cifra es también indicativa de la inten-
sidad de la crisis por la que ha atravesado el sector
manufacturero en los Ultimos afios.

La magnitud de la crisis industrial que ha expe-
rimentado Espafia se pone de manifiesto, de
manera mas nitida si cabe, cuando se compara
con la evolucién del sector en la Union Europea
(UE). Tomando como referencia los datos del
indice de produccion industrial que proporciona
Eurostat para el conjunto de paises de la UE, el
indice de Espafa a finales de 2014 es un 30%
inferior al nivel que tenia en 2007. En el conjunto
de paises de la eurozona la caida es del 7% vy
muchos paises tienen niveles de produccién supe-
riores al de 2007 (Alemania, por ejemplo, estd un
5% por encima del nivel de 2007). En toda la UE,
solo Grecia y Malta estdn por debajo de Espafia en
la evolucién de su sector manufacturero.

El registro del nimero de empresas que pro-
porciona el Dirce es otro dato representativo de
la dificil situacién por la que ha atravesado el sec-
tor. El nimero de empresas manufactureras se ha
reducido casi el 30%, siendo més intenso en el
tramo de empleo comprendido entre 10 y 49 tra-
bajadores. En Comisién Europea (2014a) se des-
taca que Espafia es el pais, entre los grandes de
la UE, con mayor destruccién de empresas manu-
factureras, superando a paises de la periferia sur
como Portugal e ltalia.

Todos los datos, desde la produccién al empleo,
pasando por el nimero de empresas, son indica-

Grafico 1

Empleo y valor afadido real en las manufacturas: Espaia 1995-2014 (2010=100)
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tivos de una pérdida de tejido productivo impor-
tante en el sector manufacturero. La magnitud del
deterioro ha sido muy superior al de la media de
los paises de la UE. Aunque se desconocen los
factores que explican este comportamiento dife-
rencial del sector en Espafia, se ha argumentado
que el intenso ajuste del sector de la construccion,
demandante significativo de productos industria-
les, ha contribuido a la reduccién de la produccién
manufacturera (Tiana, 2012).

Los datos de 2014 vy del primer trimestre de
2015 han supuesto un cambio de tendencia
importante en el sector. El afio 2014 ha sido el
primero, desde el inicio de la crisis, en el que la
produccion y el empleo de las manufacturas han
tenido crecimientos positivos. Ademés, de manera
un tanto excepcional, el crecimiento del sector,
que alcanzoé el 2,3%, superd el 1,4% del conjunto
de la economia. En parte este comportamiento
se explica por el bajo nivel alcanzado por la pro-
duccién manufacturera en los Ultimos afios, pero
no deja de ser significativo en el contexto de los
ultimos quince afios. De manera ininterrumpida
desde 2000 las manufacturas han crecido menos
que el conjunto de la economia, por tanto 2014
es un afo de comportamiento excepcional en el
contexto de los quince ultimos.

Este buen comportamiento de las manufac-
turas durante el ultimo afio y medio no puede
hacernos olvidar las tendencias de largo plazo del
sector. Espafia ha experimentado continuos des-
plazamientos en el ranking de paises con mayor
cuota de produccién mundial en el &mbito de las
manufacturas. En 1990 Espafia ocupaba la posi-
cion novena y en 2010 ocupa la décimo cuarta,
siendo superada durante el periodo por Brasil,
Corea del Sur, India, Rusia, México e Indonesia
(véase OCDE, 2013).

Los desplazamientos en el ranking mundial son
reflejo de modificaciones importantes en la distri-
bucion global de la actividad durante las Ultimas
décadas. Desde 1970, la UE ha perdido 15 pun-
tos porcentuales de participacién en la produccién
manufacturera mundial, Norteamérica ha reducido
su peso relativo en 7 puntos porcentuales, mien-
tras que los nuevos paises industrializados (Brasil,
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Rusia, India, China, Sudéfrica, Indonesia y Turquia)
la han incrementado en 20 puntos. Estas tenden-
cias se han acelerado en el periodo 2000-2014.
En cuanto a Espafia, su evolucion se inscribe en
la tendencia sefialada: representaba en 1970 el
2,3% de la producciéon manufacturera mundial y
ha pasado en la actualidad al 1,7% (véase Farifias,
Martin Marcos y Veldzquez, 2015).

Hay por tanto dos fenémenos que se con-
catenan entre si. Por una parte, la crisis mundial
2008-2009 ha tenido un enorme impacto nega-
tivo sobre la produccién, el empleo y la demo-
grafia empresarial de las manufacturas espafiolas.
Por otra parte, el impacto ha coincidido temporal-
mente con una alteracién profunda de la estruc-
tura mundial del sector, especialmente intensa
desde el afio 2000.

El proceso de desindustrializacion
en Espaia

En este apartado se examina la evolucion del
peso de las manufacturas en el PIB. En las Ulti-
mas décadas se ha producido en la mayorfa de
paises desarrollados una pérdida de peso relativo
de las manufacturas en el PIB y el empleo. Esta
reduccién se conoce con el nombre de desindus-
trializacion (Rowthorn y Ramaswamy, 1997) v,
desde hace algunos afios se viene manifestando
también de manera prematura en los paises en
desarrollo (Rodrik, 2015).

En Espafia las manufacturas llegaron a repre-
sentar el 229% del empleo y en torno al 30% del
PIB en términos nominales en la primera mitad de
la década de 1970. Desde entonces no ha dejado
de reducirse su participacion en la actividad econé-
mica. Segun la Contabilidad Nacional Base 2010,
en 2013 las manufacturas representaron el 13%
del PIB a precios bésicos y dieron empleo en torno
a 2 millones de personas, el 12% del total. (Est4
esta reduccion dentro del patrén medio observado
en los paises de la OCDE o hay rasgos propios que
distancian a Espana del resto de paises?

La literatura econdmica ha analizado los feno-
menos de desindustrializacion contextualizdndolos
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Relacion entre el peso del valor afadido real manufacturero y el PIB per cépita en los paises de la OCDE,

Gréfico 2
1970-2013
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de National Accounts Main Aggregates Database de Naciones Unidas.

en el proceso de transformacion estructural que
acompania al crecimiento econdémico. En este sen-
tido, se ha identificado una relacion en forma de
U invertida entre el peso relativo del sector y los
niveles de renta per cépita de los paises. El peso
relativo del sector crece en las fases iniciales hasta
alcanzar un méaximo vy a partir de él se produce un
descenso en su participacion en la actividad eco-
nomica (McKinsey Global Institute, 2012 y Sposi y
Grossman, 2014).

En el gréfico 2 estdn representadas las tra-
yectorias de los paises de la OCDE en el periodo
1970-2013. El conjunto de puntos gris representa
a los paises de la OCDE. El trazo negro es la trayec-
toria media aproximada mediante un estimador
que suaviza localmente el valor promedio de la
nube de puntos. Los puntos azules corresponden
a la trayectoria seguida por Espafia. La variable que
se ha utilizado para medir la participacion relativa
de las manufacturas es el valor afiadido del sector
sobre el PIB, ambos en términos reales. Los rasgos
principales de dicho ejercicio pueden resumirse
en los siguientes puntos:

m La trayectoria promedio tiene forma de U
invertida.

m Espafia ha seguido una trayectoria muy
proxima a la del promedio de la OCDE.

m Espafia se sittia en la mayor parte del periodo
en la rama descendente, con pérdida de peso
relativo de su industria. Desde el afio 2000,
aproximadamente, hay una divergencia cre-
ciente que indica que Espafia, teniendo en
cuenta su renta per cdpita, estd desindus-
trializdndose a un ritmo mds intenso que la
media de paises de la OCDE.

El gréfico 3 ofrece informacién sobre las dife-
rencias entre paises, poniendo en relacion el nivel
inicial de participacion relativa y la variacion en la
cuota entre 1970 y 2013. La superficie del circulo
que representa a cada pais es proporcional a la
dimension relativa de su sector manufacturero
en el total de las manufacturas de la OCDE. La
relacién entre ambas variables es negativa: los
paises con mayor cuota inicial de las manufactu-
ras reducen mads su participacién y los paises con
menor cuota inicial la reducen en menor cuantia o
la aumentan. Sin embargo, més que esta relacion
negativa, que cabia esperar, son interesantes las
diferencias que se aprecian entre paises. A conti-
nuacion se destacan algunas:
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Grafico 3

Relacion entre el peso del valor afiadido de las manufacturas en 1970 y su variacion en el periodo 1970-2013
en los paises de la OCDE (valor afiadido en términos reales)
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m Entre los paises que han aumentado la par-
ticipacion de sus manufacturas, hay que
destacar a Corea (189%), un grupo amplio
de paises de la Europa del Este (Polonia,
Hungria, Republica Checa, etc.) y una rela-
cion corta de paises que incluye Canada
(8%), Turquia (7%), Irlanda (7%), Finlandia
(6%), Suecia (5%) y Japon(19%).

m El resto de paises ha reducido la participacion
de sus manufacturas. Espafia (-4%) lo ha
hecho por debajo de la media que le corres-
ponderfa dado su nivel inicial de partida (se
encuentra por debajo de la recta promedio).
Este comportamiento confirma lo sefialado
en el gréfico 2, que la trayectoria de Espafia
implica una desindustrializacién mds intensa
que la del promedio de paises de la OCDE.

m Alemania, en cuanto a la intensidad de su
proceso de desindustrializacion, puede sefia-
larse como contrapunto de Espafia. Reduce,
como Espania, la cuota de sus manufacturas,
-6%, pero esta por encima de la recta pro-
medio. Es decir, su desindustrializacion, dado
su punto de partida, es menos intensa en tér-
minos relativos respecto al nivel medio.

Los rasgos anteriores ponen de manifiesto una
cierta heterogeneidad en la intensidad de los pro-
cesos de desindustrializacion cuando se compara
el conjunto de paises de la OCDE.

Para confirmar si las trayectorias de Espafia y
del conjunto de paises de la OCDE son distintas a
partir del afio 2000, el gréafico 4 representa dichas
trayectorias desde el afio 1970 (se incluye tam-
bién la de la UE-28). Como se puede apreciar,
Espafa estd en una trayectoria de desindustriali-
zacion mucho més intensa que la del conjunto de
paises de la OCDE. Esta es, por tanto, otra de las
conclusiones que se extrae del andlisis estadistico.

El buen comportamiento de la industria manu-
facturera espafiola durante el 1ltimo afio y
medio no debe hacernos olvidar las tendencias
de largo plazo. Desde el ario 2000, y teniendo en
cuenta su renta per cdpita, Esparia ha sufrido
una desindustrializacion mds intensa que la del
promedio de paises de la OCDE.

{Qué factores explican los procesos de desin-
dustrializacién? Hay que destacar tres. En primer
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Gréfico 4

Evolucion de la participacion del valor afadido de las manufacturas sobre el valor afiadido total

(en términos reales), 1970-2013
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lugar, la reduccion del peso de la industria se debe
a la evolucion de su productividad relativa. Este
factor ha sido destacado ampliamente por la lite-
ratura (Rowthorn y Ramaswamy, 1997; Lawrence
y Edwards, 2013; Veugelers, 2013) y podria iden-
tificarse con el proceso de cambio estructural que
acompafia al crecimiento vy altera la composicion
de la actividad productiva. Los crecimientos mas
rapidos de la productividad de la industria respecto
al resto de sectores hace que esperemos que a

Los crecimientos mds rdpidos de la productivi-
dad de la industria respecto al resto de secto-
res implican, a largo plazo, una reduccion de
sus precios relativos que, unida al menor cre-
cimiento de la demanda relativa de bienes res-
pecto a los servicios, ocasiona una reduccion de
la participacion del sector industrial en la acti-

vidad economica.
|

largo plazo se produzca una reduccién de sus pre-
cios relativos (véase Lawrenece y Edwards, 2013
para un anélisis mas detallado de esta asociacion).
Si, ademés, la demanda relativa de los bienes
respecto a los servicios no aumenta, como ha

ocurrido en las ultimas décadas, la consecuencia
inevitable es que el sector industrial reduzca su
participacién en la actividad econdmica, tanto en
términos de empleo como de output. El grafico 5
ilustra cémo ha sido la evolucion a largo plazo de
la productividad relativa y de los precios relativos
del sector manufacturero espariol. La informacion
confirma las tendencias de aumento de la primera
y de reduccién de los precios relativos.

En segundo lugar, se ha destacado también el
comercio exterior (Lawrence y Edwards, 2013 y
Veugelers, 2013) como otro factor que ha favo-
recido la reduccién del peso de la industria. Una
demanda interna abastecida de manera creciente
por importaciones acabaré erosionando la acti-
vidad del sector que esta localizada en el mer-
cado interior. Este es un factor, en todo caso, més
controvertido y objeto de discusién que el citado
anteriormente. El articulo de Autor, Dorn y Hanson
(2013) ha dado apoyo empirico a quienes defien-
den esta hipdtesis. Los autores analizan el impacto
de las importaciones chinas sobre la estructura de
especializacion productiva de 741 dreas metropo-
litanas de EE.UU., que aproximan mercados de
trabajo relativamente homogéneos. El resultado
que obtienen indica que las importaciones proce-
dentes de China durante el periodo 1990-2007
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Grafico 5

Productividad relativa y precios relativos de las manufacturas en Espaia (1970-2009; indice 1970=100)
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han sido un elemento importante de reduccién
del empleo manufacturero: el 25% de la caida del
empleo manufacturero se explica por el incre-
mento de las importaciones chinas. Este resultado
debe ser interpretado como un andlisis de equili-
brio parcial. No indica, por tanto, cudnto empleo
manufacturero adicional habria en EE.UU., de no
haberse producido las importaciones proceden-
tes de China. Sin embargo, el estudio establece
un vinculo, cuantitativamente muy significativo,
entre la reduccién observada en el empleo de las
manufacturas y la penetracion de las importacio-
nes chinas. Estas han estado vinculadas en EE.UU.,
en muchos casos, al fendmeno del offshoring,
es decir a la deslocalizacién de actividades hacia
China. Es interesante sefalar que hay un estudio
similar hecho para Espafia por Donoso, Martin
y Minondo (2014), en el que se examinan las
importaciones de manufacturas procedentes de
China, teniendo en cuenta informacién desagre-
gada por provincias, y en el que se obtienen resul-
tados muy similares.

En tercer lugar, hay un Ultimo conjunto de facto-
res, entre los que se incluyen la externalizacion de
ciertas actividades y la terciarizacion de la industria.
Estos factores que estan relacionados con cambios
organizativos profundos de las manufacturas y con

alteraciones en su naturaleza, también contribu-
yen a explicar parte de su pérdida de peso rela-
tivo. Respecto a la externalizacién de actividades,
se trata de un proceso que lleva tiempo manifes-
tandose, que afecta a un conjunto muy amplio de
servicios, desde la limpieza, vigilancia y seguridad
hasta la subcontratacion de sistemas de informa-
cién. En la medida que este fenémeno de sub-
contratacion de servicios, en forma de consumos
intermedios, representa una fraccion creciente del
output total (Falk y Jarrocinska, 2010), reduce el
valor afadido industrial y la dimension del sector.

El segundo elemento que hay que incluir en
esta categorfa de cambios organizativos es la ter-
ciarizacion creciente de la industria. Las empresas
industriales producen cada vez més servicios. La
frontera entre ambas actividades tiende a difumi-
narse y en el limite puede ocurrir que las empre-
sas que han tenido una actividad manufacturera
como actividad principal pasen a ser empresas
de servicios porque la produccion de los mismos
supere el 50% de la cadena de valor desarrollada
dentro de la empresa. Un estudio reciente sobre
el proceso de desindustrializacién de Dinamarca
encuentra que la mitad de la pérdida de peso rela-
tivo de las manufacturas de ese pais se explica
por el proceso de terciarizaciéon de empresas que
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han pasado de tener una actividad principal manu-
facturera a otra de servicios (Bernard, Smeets y
Warzynski, 2014).

No es facil medir la contribucion de los tres
factores sefialados —cambio estructural, comer-
cio exterior y externalizacién/terciarizaciéon— a la
desindustrializacion. En Farifias, Martin Marcos y
Veldquez (2015) se ha realizado un andlisis de
correlacion para confirmar algunas de las interpre-
taciones anteriores. A continuacion se resumen los
resultados obtenidos.

Se aprecia una correlacion negativa por secto-
res entre el crecimiento de la productividad (en
desviaciones respecto a la media de las manufac-
turas) y la variacién de la cuota relativa de empleo:
los sectores manufactureros en los que ha crecido
maés la productividad son los sectores en los que
se ha reducido més la cuota relativa de empleo.
Simultdneamente, los sectores que mas han incre-
mentado su participacién en la demanda final
(aproximada por el consumo aparente) son los
que méas han aumentado también su cuota relativa
de empleo. El sentido de ambas correlaciones es
por tanto consistente con la explicacién del cam-
bio estructural. Esta explicacién estd basada, como
se ha dicho ya, en la idea de que los crecimientos
mas rapidos de la productividad combinados con
una evolucion de la demanda relativa desfavorable
para los bienes industriales, producen la desindus-
trializacion o pérdida de peso relativo del sector.
Aunque correlacion no implica causalidad, en este
caso el sentido de la correlacion es consistente
con la explicacién y por tanto refuerza su validez.

También se obtiene evidencia respecto a la
explicacion relacionada con el comercio exterior.
Los sectores en los que més se ha incrementado
la penetracion de las importaciones respecto al
consumo aparente y en donde la ratio importa-
ciones/exportaciones ha crecido més, son los
sectores en los que ha disminuido mds su cuota
relativa de empleo. Por tanto, dichas correlaciones
son también consistentes con la explicacion del
comercio exterior.

Respecto a la explicacién que pone el acento
en la externalizacion/terciarizacion no ha sido

posible llevar a cabo el anélisis de correlacion por
sectores.

En resumen, el cambio estructural es un reflejo
del comportamiento de variables basicas como la
productividad relativa del sector, sus precios y su
demanda relativa. Este factor explica una parte sus-
tancial del fendmeno de la desindustrializacion, y,
previsiblemente, seguird actuando y erosionando
la participacion relativa de las manufacturas en el
PIB y en el empleo. Asimismo, la cobertura de la
demanda interior con importaciones serd otro fac-
tor que se mantenga activo en la medida en que
la globalizacién sea un proceso sostenido en el
tiempo. Por Ultimo, la externalizacién y la tercia-
rizacion son fenémenos que no solo no se van a
revertir sino que se intensificaran en el futuro. La
desindustrializaciéon, entendida como pérdida de
peso relativo de las manufacturas en el conjunto
de actividades econdmicas, es previsible, por las
razones apuntadas, que se mantenga en los proxi-
mos afnos.

El retorno de la politica industrial

La Gran Recesion 2008-2009 ha promovido
el retorno y una cierta revitalizacion de la politica
industrial. La crisis ha hecho renacer el interés por
la industria y en particular por las manufacturas. La
situacion de declive en la que se encuentra el sec-
tor en muchos paises ha dado impulso a la idea
de desarrollar politicas que promuevan una activi-
dad manufacturera estable y una especializacion
en sectores de elevado valor afiadido por unidad
producida.

Rodrik (2010) habla explicitamente de “retorno
de la politica industrial”. Stiglitz, Lin y Monga (2013)
sefalan la necesidad de “rejuvenecer la politica
industrial” y constatan los abundantes ejemplos
de paises que han dado un giro a sus politicas
en este terreno. Recientemente, la OCDE ha pro-
movido a través de su Comité de Industria, Inno-
vacion y Emprendimiento una reflexion sobre la
evaluacion de las politicas industriales, en donde
se tratan en profundidad los problemas metodo-
l6gicos asociados con dicha evaluacion (Warwick y



Nolan, 2014). En este apartado se revisan a con-
tinuacion algunas de estas iniciativas y también se
sefiala cudl es la posicidn de Espafia, siguiendo en
parte la presentacion contenida en Farifias (2015).

EE.UU. ha introducido algunos cambios signifi-
cativos en su politica industrial en los Gltimos afios.
En su Discurso del Estado de la Union de 2012,
Barack Obama, tras afirmar “mi agenda para la
recuperacion econémica comienza por las manu-
facturas”, ha propuesto un conjunto de medidas
cuyo objetivo es promover la relocalizacion de
actividades manufactureras. El offshoring en las
manufacturas ha sido muy intenso en EE.UU. y
se propone la eliminacién de deducciones fisca-
les a empresas que practican el outsourcing inter-
nacional de puestos de trabajo y la concesion de
ayudas financieras a empresas que relocalicen su
produccién en EE.UU.

La frontera entre la industria y los servicios
tiende a difuminarse y en el limite puede ocurrir
que la produccion de servicios en una empresa
industrial se convierta en la actividad mds
importante de su cadena de valor. Por ello, fijar
objetivos de manera separada para industria y

servicios es cada vez mds dificil.
1

Las medidas anteriores fueron completadas en
el Discurso de la Unién de 2013 con un esquema
de politica industrial méas amplio, consistente en
la creacion de una Red de Institutos orientados
a promover la innovacién en las manufacturas
avanzadas (National Network for Manufacturing
Innovation). Con participacion publica y privada
y con apoyo del presupuesto federal, el objetivo
de esta iniciativa es promover la innovacion en las
manufacturas avanzadas creando en los proximos
afos 45 institutos focalizados cada uno en una tec-
nologia y en una actividad manufacturera distinta
(véanse maés detalles en Advanced Manufacturing
Portal: http://www.manufacturing.gov/welcome.
html).
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Estas iniciativas no tienen precedentes recien-
tes en EE.UU. y han dado lugar a la aprobacion
de una Ley de revitalizacion de las manufactu-
ras en diciembre de 2014 (Revitalize American
Manufacturing and Innovation Act). Esta ley san-
ciona un enfoque de politica industrial que cons-
tituye un giro de 180 grados en la concepcién de
este tipo de politicas en EE.UU.

En fechas recientes también se han producido
cambios en la orientacion de la politica industrial
de la UE. Si uno se remonta a las décadas de 1990
y 2000, incluyendo el periodo de vigencia de la
Agenda de Lisboa, la politica industrial europea ha
sido un ejemplo perfecto de lo que se ha denomi-
nado “enfoque horizontal integrado” (Vives, 2013).
Sin embargo, en el afio 2012, en el documento
de la Comision Europea COM2012-582, se des-
cribe un esquema nuevo de politica industrial que
comienza con la premisa: “Europa ha de invertir la
tendencia al declive de su industria para afrontar el
siglo XXI. Esta es la Unica manera de conseguir un
crecimiento sostenible...". La comunicacién define
como objetivo “reindustrializar Europa” y lo cuan-
tifica al indicar que hay que “pasar del actual por-
centaje del 16% del PIB hasta el 20% en 2020".
La Comisién insiste en su tradicional enfoque hori-
zontal con los habituales instrumentos vinculados
con “el mercado Unico, las politicas orientadas
a las Pymes, la politica de competencia y la de
investigacion”. Sin embargo, da un giro al sefalar
objetivos mds préximos a un enfoque vertical de
politica industrial y proponer: “concentrar la inver-
sion y la innovacién en seis lineas prioritarias de
actuacion: tecnologias avanzadas de fabricacion,
tecnologias facilitadoras esenciales, bioproductos,
materiales sostenibles para la construccién, vehiculos
limpios y redes inteligentes”.

La UE, a través del actual presidente de la Comi-
sién Europea, ha renovado este planteamiento
reindustrializador al presentar sus orientaciones
politicas al Parlamento Europeo, en julio de 2014,
insistiendo en el objetivo de incrementar hasta el
200% el peso relativo de la industria en 2020.

Se trata de un cambio sustancial, aunque quizé
no sea tan radical como el de EE.UU. El objetivo
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de reindustrializacién se perseguird a través de
politicas horizontales. De todas ellas, la Comisién
destaca tres. El primer motor serd la politica de
innovaciéon orientada a la financiacién de 14+D+i.
En este sentido, el Programa Horizonte 2000
dedicard 80.000 millones de euros a la innovacion
relacionada, entre otras, con las tecnologfas facili-
tadoras esenciales.

El segundo motor son las politicas de acceso
a la financiacion. Estas son parte esencial de los
instrumentos para alcanzar los objetivos de la
politica industrial. La financiacion es un aspecto
crucial, especialmente para las pymes que son
mas dependientes que las empresas grandes de
la financiacion bancaria. La crisis ha fragmentado
el mercado interior del crédito bancario de modo
que las empresas espafiolas pagan tipos de inte-
rés con diferenciales de 2-3 puntos respecto a las
pymes de los paises centrales de la eurozona.

El tercer motor, destacado por la Comision
como prioridad en su Agenda 2020, es la mejora
de los sistemas de educacién y formacion profesio-
nal. El desajuste entre las capacidades profesiona-
les demandadas por el mercado laboral y la oferta
de capacidades es una de las principales dificul-
tades de la industria de la UE. Ademds, lo seguira
siendo en los préximos afios porque los avances
tecnoldgicos hardn crecer la demanda de capaci-
dades y formaciones especificas.

En Espana, el Ministerio de Industria, Energfa
y Turismo ha presentado, en julio de 2014, una
Agenda para el fortalecimiento de la industria en
Espafia que se suma al criterio de que la indus-
tria “aumente su peso en el conjunto del PIB”, sin
cuantificar, como la Comisién Europea, el obje-
tivo a alcanzar. La Agenda contiene una lista muy
amplia de medidas, 97 actuaciones, que pertene-
cen al &mbito de las politicas horizontales (I+D+i,
apoyo a la internacionalizacion, pymes, etc.).
Dichas medidas no estdn cuantificadas en térmi-
nos de recursos. Solo se indica que se dedicarén,
en 2015, 745 millones de euros a préstamos para
reindustrializacion y fomento de la competitividad
industrial. En este sentido, hasta que la Secretaria
General de Industria no haga un informe de segui-

miento de las medidas contenidas en la Agenda,
segun se indica en ella, no se conocerd el alcance
preciso de las mismas y su grado de cumplimiento.

A diferencia del documento COM(2012) 582,
la Agenda espafiola no formula objetivos sectoria-
les o tecnoldgicos prioritarios. Esta es una diferen-
cia importante entre el documento que concreta
la politica que estd aplicando el gobierno espafiol
y el que define la politica industrial de la UE.

Recapitulacion sobre algunos
cambios ocurridos
en las manufacturas

En este Ultimo apartado se hace un balance de
los puntos tratados y se afiaden algunas reflexio-
nes sobre los cambios que estdn teniendo lugar
en el sector manufacturero.

La Gran Recesion ha tenido un enorme
impacto negativo sobre la produccion, el empleo
y la demografia empresarial del sector manufactu-
rero de Espafa. Si se comparan 2014 y 1995, dos
afios muy parecidos desde el punto de vista del
ciclo, las manufacturas han perdido, en términos
de empleo, casi el 20% del tejido productivo.

Los paises de la OCDE estén experimentando
un proceso de desindustrializacion, entendiendo
por tal la pérdida de peso relativo de su sector
manufacturero, tanto en términos de empleo
como de valor afadido. Si se relaciona con el
nivel de renta per cépita de los paises, el patrdn
medio de desindustrializacion sigue una trayecto-
ria en forma de U invertida. Este proceso refleja
fundamentalmente el comportamiento de varia-
bles bésicas como la productividad relativa del
sector, sus precios y su demanda relativa. Se trata
de comportamientos que van a seguir presentes y
previsiblemente seguird reduciéndose la participa-
cion del sector en el PIB y el empleo. Asimismo,
se ha constatado que la cobertura creciente de la
demanda interior con importaciones es otro factor
que ha actuado en la misma direccién. Y, en tercer
lugar, la externalizacion de ciertos servicios y la ter-



ciarizacién creciente de actividades que empren-
den muchas empresas manufactureras, que pasan
por esta razén a pertenecer al sector servicios,
contribuyen también a la pérdida de peso de las
manufacturas. Este conjunto de factores identifica
las causas Ultimas que estan impulsando el pro-
ceso de desindustrializacion.

En el conjunto del periodo 1970-2013, la tra-
yectoria del proceso de desindustrializacién de
Espafia se parece a la del promedio de paises de la
OCDE. Sin embargo, se aprecia un creciente dis-
tanciamiento de Espafa respecto al patron de
comportamiento de los paises de la OCDE. Espafia
estd experimentando una desindustrializacion més
intensa desde comienzos de la década del 2000.
Este fendmeno se aprecia tanto en la trayectoria
que ha seguido el empleo como el valor afiadido
del sector.

El declive de la produccién industrial continuaréd
en los proximos afios, porque seguirdn actuando
los factores que son responsables de dicha evo-
lucion, sobre todo el cambio estructural asociado
a la productividad y demanda relativas del sector
manufacturero. El declive afectard por igual a los
sectores de alta y baja tecnologia. En este sentido
y a modo de ejemplo, la pérdida de cuota de la
electrénica de la UE es un indicio de que la sofis-
ticacion tecnoldgica per se no es una proteccion
suficiente contra la desindustrializacion (Veuglers,
2013). Las pérdidas de empleo se concentrardn
en el segmento de puestos de trabajo de menor
cualificacion. Incluso en sectores de tecnolo-
gia baja, como calzado o confeccién, los nuevos
empleos se concentrardn en actividades que exi-
jan elevados niveles de cualificacién. La desindus-
trializacion es un fenomeno que afecta a todos los
sectores manufactureros y dentro de cada sector a
las actividades de menor valor afiadido por unidad
producida.

La interrelacion servicios-industria es un
aspecto clave de la evolucion futura de las manu-
facturas. El cambio hacia actividades de mayor
valor afiadido en la industria estd estrechamente
correlacionado con una creciente terciarizacién
(Veuglers, 2013). Esta conexion es de doble direc-
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cion, muchos sectores manufactureros compran
y venden, de modo creciente, servicios mientras
que muchos servicios, a través de un uso inten-
sivo de las TIC, se organizan de forma creciente
como actividades manufactureras (De Backer,
Desnoyers-James y Moussiegt, 2015). Las fron-
teras entre industria y servicios son cada vez mds
tenues vy fijar objetivos de manera separada para
ambos tipos de actividades es cada vez mas dificil.

Ha habido en los Ultimos afios un giro en el
planteamiento de la politica industrial. Un “retorno”
a la politica industrial, como ha dicho Dany Rodrik.
Tanto en EE.UU. como en la UE se han introdu-
cido medidas que, o bien apoyan directamente
objetivos de reindustrializacion, o apuestan por
politicas que definen objetivos de tipo vertical y
tratan, por tanto, de promover la innovacion en
lo que se denominan manufacturas avanzadas o,
en terminologfa de la UE, tecnologias facilitadoras
esenciales. En definitiva, una politica industrial que
busca centrar sus efectos en la innovacién capaz
de generar mayores externalidades tecnolégicas.

Para mantener un sector manufacturero sélido,
Espafia debe aplicar politicas industriales mas acti-
vas que sigan la tendencia emprendida por otros

Para mantener una industria manufacturera
solida, Espaiia debe definir prioridades y dedi-
car mds recursos a las politicas tecnoldgicas, de
financiacion y de formacion.

1

paises. Para ello debe definir prioridades en el
sector manufacturero y dedicar mds recursos a las
politicas tecnoldgicas, de financiacién y de forma-
cion orientadas al sector. Esta nueva politica indus-
trial debe estar integrada en una reinterpretacion
sobre el papel cambiante de las manufacturas en
el sistema econdmico, sobre todo en las relacio-
nes industria-servicios, y despreocuparse de obje-
tivos de reindustrializacion, muy dificiles de alcanzar
como se argumenta en el texto.

La respuesta a la pregunta que aparece en
el titulo de este articulo ((Se puede reindustria-
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lizar Espafa?) es “No”. No es posible reindustrializar
Espafia en el sentido de incrementar de nuevo
el peso relativo de sus manufacturas. Los esfuer-
zos deben orientarse a favorecer el desarrollo de
nuevas actividades ligadas con el cambio tecno-
légico que tiene lugar en el sector. Lo que si hay
que frenar es que Espafia esté entre los paises que
encabezan el proceso de desindustrializacion de la
OCDE. Esto ultimo es mas importante que fijarse
objetivos inalcanzables de reindustrializacion.

No es posible reindustrializar Espafia en el
sentido de incrementar el peso relativo de sus
manufacturas. Lo que si hay que frenar es que
Esparia esté entre los paises que encabezan la
desindustrializacion en la OCDE. Los esfuer-
zos deben orientarse a favorecer el desarrollo de
nuevas actividades ligadas con el cambio tecno-

logico que tiene lugar en el sector.
1

Hay un alejamiento en la ejecucién de la poli-
tica industrial de Espafia respecto al esquema
definido por la UE. La mejor expresion de este
alejamiento es la creciente divergencia en que se
encuentra Espafia en cuanto a la intensidad de los
recursos que dedica a la innovacion. Sin duda las
politicas de innovacién son la clave de la nueva
politica industrial de la UE. Sin embargo, en 2013
la intensidad del gasto en 1+D se ha situado en
el 1,2%, con una reduccién de dos décimas res-
pecto al méximo alcanzado en 2010. Ademads,
Espafia ha rebajado su objetivo de gasto en I+D al
29% del PIB en 2020, cuando el objetivo de la UE
es el 3%. Con estos objetivos, en el proximo quin-
quenio, aumentaré la divergencia entre Espafia y
el resto de la UE (Comision Europea, 2014b) vy pre-
visiblemente aumente también la desindustrializa-
cion relativa de Espafia.

Por Ultimo, hay que destacar que la digitaliza-
cion afectard de manera intensa a las manufactu-
ras en los proximos anos. Dicho efecto se producirdn
en tres direcciones. En primer lugar, creard nue-
vas tecnologias de produccion en el sector. En

segundo lugar, permitird el desarrollo de nuevos
materiales y productos y, en tercer lugar, posibili-
tard el desarrollo de nuevos modelos de negocio
vinculados a nuevas relaciones con las redes de
clientes y suministradores. Todo ello constituye
una buena oportunidad para el sector que Espafia
deberia aprovechar.
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