CRISIS
INDUSTRIAL:

ASPECTOS GENERALES

Al ser la crisis industrial actual un fenémeno de dimension
mundial, sus aspectos generales son compartidos por todas las
economias y, en consecuencia, las reflexiones de los expertos
son validas para todos sin importar su nacionalidad.

Aprovechando que aln estan frescos los mensajes resultantes
del Symposium Internacional sobre Politica Industrial, PapeLes

oe Economia EsparoLa presenta en esta Seccion una sintesis

del conjunto de areas de consenso y de disenso que aparecieron
entonces. Asimismo, hemos seleccionado tres de los trabajos
presentados al mismo y que publicamos como versiones
especialmente revisadas para PareLes, realizadas por sus autores.
Abarcan distintos planteamientos —aspectos macroeconomicos,
dinamica industrial e intervencion publica— dentro del mismo
ambito —la politica industrial—, por lo que en conjunto
permiten una vision global del problema.

La Seccion queda completa con dos contribuciones de
economistas espafnoles, que complementan las aportaciones
de los autores anglosajones.

COLABORACIONES




LAS POLITICAS INDUSTRIALES
PARA LOS ANOS 80

La crisis industrial presenta una serie de caracteres comunes
a muchos paises. Por ello, las politicas industriales han

de tener también un minimo de homogeneidad, al margen
de que en ocasiones requieren planteamientos coordinados
para resolver problemas que desbordan los marcos
nacionales. Esta fue la razon para organizar una reunion
internacional de expertos (SIP 80}, cuyos resultados
generales (areas de consenso y de disenso)} han sistematizado
en el siguiente trabajo Guillermo de la Dehesa y

Julian Garcia Valverde, que fueron los responsables

de la organizacion de dicho encuentro. Al entrar en detalle
respecto de mas de ochenta cuestiones importantes en las
gue hubo un acuerdo general de principio, se dispone de un
material valioso para elaborar una politica articulada sobre
estas bases, que permita ir avanzando en lo que deberia ser
una verdadera estrategia industrial internacional.

Asimismo, los temas en los que no se llegd a un acuerdo
plantean la necesidad de disponer de nuevas ideas y
argumentos, en un campo en el que todavia las reflexiones
técnicas son escasas y van por detras de la realidad.

ESDE los primeros sinto-
D mas de crisis no coyuntu-

ral que fueron perceptibles
en la mayoria de los paises a
finales de 1973 y en Espaiia a fi-
nales de 1974, resultaba eviden-
te que las caracteristicas que se
observaban en el comportamien-
to de la generalidad de las eco-
nomias occidentales eran sus-
tancialmente distintas a las ha-
bituales en periodos de baja
actividad. La coincidencia de las
sucesivas crisis energéticas —ex-
plicacion parcial pero no total
de la situacion— contribuyo a
la confusion general sobre el
diagnéstico y las recetas ade-
cuadas de politica. La incerti-
dumbre fue la nota méas carac-
teristica —en algin sentido lo
es todavia hoy— del periodo.
Ni el analisis de las causas apa-
recia como suficientemente con-
vincente, ni la panoplia de ins-
trumentos inspira confianza en

términos de eficacia, ni el hori-
zonte econdmico permitia alber-
gar la vuelta a pasadas bo-
nanzas.

De forma acumulativa las pre-
guntas que se hacian los exper-
tos y los responsables politicos
convergian en tres interrogan-
tes claves: a) (Cuales son las
notas caracteristicas del nuevo
entorno politico, social y eco-
nomico?; b) ;Cuéles son las pre-
visiones relativas a los cambios
estructurales en la industria?, y
¢) ¢Cual debe ser la orientacion
y el contenido de la politica in-
dustrial?

Estas son las preguntas cuya
respuesta constituye sin duda
la clave para la instrumentacion
adecuada de la politica indus-
trial. Porque por encima de los
problemas de cada dia sobre la
reconversion de tal o cual sec-
tor, o las medidas de apoyo a

tal o cual aspecto horizontal de
la industria (tecnologia, dimen-
sion, financiacion, gerencia, or-
ganizacion, mercado de traba-
jo, etc.), es preciso que exista
una vision clara y nitida de como
ha cambiado el entorno, en qué
direccion y con qué consecuen-
cias; de como y por qué se han
producido y seguiran producién-
dose los cambios estructurales,
y cuél es la direccion y el con-
tenido que estan tomando las
politicas industriales de cada uno
de los paises occidentales.

Con objeto de encontrar una
amplia respuesta a estos inte-
rrogantes, el Ministerio de In-
dustria y Energia espafiol orga-
niz6, bajo el patrocinio de la
OCDE, un Symposium Interna-
cional sobre las politicas indus-
triales para los afios 80 (cele-
brado en Madrid del 5 al 9 de
mayo de 1980). La documenta-
cion presentada ha sido enorme,
y en su mayoria de una altu-
ra profesional dificil de reunir.
Aunque no pueda afirmarse que
el objetivo perseguido haya que-
dado resuelto, se han explicitado
una serie de puntos de acuerdo
y otros de disenso que pueden
ayudar a desbrozar un camino
duro de andar y dificil de ver,
pero que es preciso recorrer
cuanto antes.

Las conclusiones de las cinco
jornadas de trabajo pueden re-
sumirse ordenadamente de acuer-
do con los tres grandes temas
en que se dividia el Symposium:
1) el entorno social, politico y
econémico de los afios ochen-
ta; 2) los problemas de la in-
dustria en dicha década, y 3) las
politicas industriales. Es decirr,
en qué marco nos vamos a mo-
ver, cuales van a ser sus conse-
cuencias para la industria y qué
alternativas existen para superar
los graves problemas que se
avecinan en la década.
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Realmente es una tarea difi-
cil extraer unas conclusiones ge-
nerales de un Symposium tan
amplio y variado como reflejan
sus 135 ponencias, el alto nivel
técnico de los 300 participantes
y el gran espectro de posturas
politicas, ideologicas y técnicas
que se filtraban en las discusio-
nes. Confiamos, pues, en la be-
nevolencia del lector, y, sobre
todo, en la de los participantes
que tengan ocasion de leer los
88 puntos en gque hemos resu-
mido a continuacion los temas
ante los que hubo un acuerdo
generalizado. Asimismo, presen-
tamos en este articulo un breve
repaso de lo que pudieran lla-
marse las areas de disenso (te-
mas especialmente conflictivos
en los que no se alcanzé un mi-
nimo acuerdo en puntos con-
cretos). Finalmente, en un ane-
X0 se recogen resumidamente
las lineas generales de la poli-
tica industrial en algunos paises
de la OCDE.

1. EL ENTORNO
POLITICO, SOCIAL
Y ECONOMICO
EN LOS ANOS 80

1.1. El marco geopolitico

1. El dialogo Norte-Sur no
parece que vaya a ser tan im-
portante, en el futuro, para los
paises industrializados, como el
desafio de los paises comunis-
tas. Este desafio influirda mas
sobre la actitud de los paises
desarrollados frente a los del
Sur, que el mismo desafio del
Tercer Mundo.

2. Al no estar cristalizado
en blogues practicos de poder
como son la OTAN y el Pacto
de Varsovia, el desafio del Ter-
cer Mundo tenderda a diluirse.

3. El Tercer Mundo es cons-
ciente de que, salvo para el pe-
troleo, los paises industrializa-
dos pueden arreglarselas muy
bien sin mantener ningln tipo
de didlogo. Es en el aspecto
energético en el que pueden
existir mayores probabilidades
de entendimiento, aun cuando
sea tacito, de no ser asi la si-
tuacion se hara insostenible.

4. Se ird operando un des-
plazamiento del didlogo univer-
sal en el marco de las Naciones
Unidas, hacia diadlogos regiona-
les, e incluso sectoriales (Pe-
tréleo).

5. Continuara la creciente
inadecuacion de las institucio-
nes de didlogo, especialmente
de las Naciones Unidas, a los
desarrollos geopoliticos mundia-
les. Las Naciones Unidas se han
convertido en una burocracia
que se rige por los elementales
principios de todo sistema bu-
rocratico: supervivencia en el
poder, seguridad y bienestar
personal. Esta misma burocra-
cia entorpece el tratamiento no
solo de las resoluciones, sino
incluso de la misma informacién.
La amplificacion de los centros
de informacion, el overlapping
informativo, el millon de pagi-
nas anuales que se producen
por todos sus oOrganos en un
solo idioma, hace dificilmente
posible el tener una informacioén
clara de los hechos y poder to-
mar resoluciones coherentes.
Este desemboca en que, por
regla general, y con sus honro-
sas excepciones, toda solucion
en la ONU se toma dos afios
después de que haya sido pro-
puesta y un ano después de
que tenga algun sentido.

6. Continuara el decaimien-
to de la hegemonia norteameri-
cana, aunque se mantenga co-

mo lider, en beneficio de un

resurgimiento de paises como
Alemania Occidental y sobre
todo de Japén.

7. La década de los ochenta
sera una década de equilibrio,
dentro de una gran incertidum-
bre. No habra victorias ni derro-
tas sino avances y retrocesos
relativos. La década de los
ochenta sera una década de paz,
pero de «paz armadan.

1.2. El comercio entre
los paises de la OCDE
y los Paises
en Desarrollo

8. Los paises en desarrollo
han evitado que la crisis indus-
trial de los paises de la OCDE
haya sido y sea de mayor am-
plitud, al absorber una cantidad
creciente de sus exportaciones
industriales.

9. La amenaza industrial de
los paises en desarrollo es mu-
cho mas reducida de lo que a
primera vista parece. Los pai-
ses en desarrollo exportan sola-
mente un 6 por 100 de las im-
portaciones totales de manufac-
turas de los paises desarrollados.
Por el contrario, importan un
26 por 100 de las exportaciones
manufactureras de los paises
desarrollados. En los altimos
afios sus balanzas comerciales
y de pago se han deteriorado
mas que las de los paises de
la OCDE.

10. Las exportaciones de
productos primarios (excluidos
los carburantes) de los paises
en desarrollo continuaran dismi-
nuyendo por su sustitucion por
otros productos de nueva tec-
nologia desarrollados en los pai-
ses industriales.

11.  Por todo ello, no puede
decirse que el juego de las ven-
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tajas comparativas entre unos y
otros paises afecte negativamen-
te a los paises industriales, por
lo que deberd mantenerse abier-
to y libre, evitando caer en el
error de aumentar el proteccio-
nismo, gue lo Unico gque conse-
guird es reducir la solidaridad
internacional e incrementar los
conflictos politicos y economi-
cos a nivel mundial.

1.3. Evolucion
demogréafica,
empleo, educacién
y formacion

12. Durante los afos ochen-
ta se mantendran las tendencias
demograficas que ya han esta-
do apareciendo en los ultimos
anos setenta. Continuara el des-
censo de la tasa de fertilidad.
Seguira siendo menor el papel
de la emigracion. La tasa de
crecimiento de la poblacion la-
boral tendera asimismo a des-
cender, pero la tasa de activi-
dad, especialmente femenina,
continuara creciendo, con lo que
el paro, especialmente juvenil,
sera mayor.

13. Se mantendra la tenden-
cia creciente a la disminucion
de las horas de trabajo, a pesar
de su impacto sobre los costes.

14. Las grandes empresas
seguiran siendo mas proclives a
tener un peor marco de relacio-
nes laborales que las pequenas
y medianas, y, por lo tanto, ab-
sorberan el mayor nimero de
conflictos laborales por traba-
jador.

15. E! «sector informal» de
la economia y, por lo tanto, del
mercado de trabajo, continuara
creciendo especialmente en los
paises con alto desempleo y car-
gas fiscales.

16. Los aumentos de pro-
ductividad en el futuro depen-

deran en mayor medida del mar-
co de relaciones laborales, de
la organizacion del trabajo y de
los sistemas de educacion vo-
cacional que del mismo progre-
SO técnico.

17. Las soluciones demo-
graficas, empresariales, etc. del
problema del paro, dejaran paso
a las soluciones politicas, dado
su volumen y la urgencia de su
tratamiento.

18. La tasa de incorporacion
al sistema educativo tendera a
descender, en general, aunque
aumentara la demanda de edu-
cacion profesional, debido a la
mayor competencia existente en
el mercado de trabajo, y, ade-
mas, al mayor indice de paro
juvenil.

19. Seguird siendo impor-
tante la falta de adaptacion del
sistema educativo a las necesi-
dades profesionales y técnicas
del mercado de trabajo. Se vol-
vera a plantear de nuevo el de-
bate sobre si la educacion es un
bien de consumo y/o posicién
social, o una aportacion a la
produccion. Existe una mala in-
tegracion de la comunicacion
de decisiones entre el campo
educativo y el campo eco-
nomico.

20. La educacion se ha con-
vertido en el campo designado
para satisfacer las aspiraciones
populares de igualdad de opor-
tunidades, de ahi que el sistema
docente sea hoy en dia el esce-
nario de una intensa lucha de
clases, en el que se esta fomen-
tando la meritocracia, incluso
para los niveles de trabajo me-
nos especializados.

1.4. El marco
institucional

21. En las sociedades demo-
craticas se ha arraigado la idea

de que los gobiernos son res-
ponsables del bienestar social y
del funcionamiento adecuado de
la economia nacional; mientras
qgue los gobiernos de estas so-
ciedades poseen cada vez un
poder mas diluido. De esto se
deriva una importante contra-
diccién. Los ciudadanos deman-
dan cada vez mayor proteccion
y seguridades del gobierno,
mientras que éste cada vez po-
see mayores limitaciones para
atenderlas, especialmente por la
creciente interdependencia inter-
nacional. Ademas, esta contra-
diccion se amplifica al presen-
tarse en un momento en que la
ideologia reinante es liberal y
estd a favor de una menor in-
tervencion del Estado en la vida
privada de los individuos.

22. La demanda global de
seguridad publica es, por tanto,
muy alta, pero la predisposicion
colectiva para «pagar las pri-
mas» del seguro no lo es. La
mayoria de las gentes reclaman
impuestos mas bajos, mientras
que al mismo tiempo incremen-
tan sus peticiones de proteccion
y servicios a los gobiernos. La
mayoria de los miembros de la
sociedad parecen sustentar la
idea de que cada vez es mayor
el nimero de cargas economi-
cas que deben de ser compar-
tidas, pero se piensa de una
manera egoista que lo ideal es
que los servicios sean para uno
y las cargas para otros, puesto
que no existe consenso sobre
quién, o quiénes, deben de re-
cibir la proteccion, y quién o
quiénes deben pagar por ella.

23. La intervencion del sec-
tor publico tuvo en su origen el
reconocimiento de que el mer-
cado libre puede generar asig-
naciones de recursos socialmen-
te inaceptables. Sin embargo,
en las ultimas décadas, no pue-
de explicarse el crecimiento tan
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enorme del sector publico en
base a su funcion redistributiva.
La creacion de empresas esta-
tales ha sido, y es, un impor-
tante medio del Gobierno para
el logro de la equidad en la dis-
tribucion de recursos asi como
de una mayor eficiencia produc-
tiva. Sin embargo la actuacion
de las empresas publicas ha de-
jado mucho que desear, y ha
sido una de las causantes de
que aumente la legitimacion so-
cial y politica de la empresa
privada.

24, Uno de los problemas
fundamentales en los afos
ochenta sera, pues, establecer
mas reglas de juego claras en
las selecciones ante el Estado
y €l individuo, la empresa publi-
ca y la empresa privada, e in-
tentar salir del confusionismo
existente.

1.5. Las relaciones
industriales

y los sindicatos

25. La crisis economica ha
hecho que en un corto periodo
de tiempo se haya pasado de
estabilizacion del conflicto social
a otro de importantes enfrenta-
mientos en las relaciones indus-
triales.

26. Los sistemas de organi-
zacion sindical basados en el
«neocorporativismoy (Alemania,
Austria, Suecia, Holanda, No-
ruega, etc.} se estan mostrando
mas estables y capaces de ha-
cer frente a la crisis econdmica
actual, que los modelos basa-
dos en la «institucionalizacion
del conflicto» (Estados Unidos,
Gran Bretafia, etc.) y, por su-
puesto, que los sistemas de re-
laciones industriales poco institu-
cionalizados (ltalia, Espafia). En

I

los primeros esta existiendo un

minimo nivel de conflicto social,
la negociacion colectiva tiene
menos importancia y es amplia-
da con otras formas de repre-
sentacion organizada en la que
priman la discusion de objetivos
politicos y macroeconémicos na-
cionales. En los segundos, el
nivel de conflictividad es mayor
aunque esta fragmentado, sus
objetivos son mas econdmicos
que politicos y se solventan me-
diante negociaciones colectivas,
en las que los empresarios y los
trabajadores se reconocen mu-
tuamente como legitimos parte-
naires. Por (ltimo, en los siste-
mas poco institucionalizados, el
nivel de conflictos social es muy
elevado, orientado primordial-
mente hacia objetivos politicos,
y los sujetos de las relaciones
industriales, empresarios y obre-
ros, se enfrentan como enemi-
gos de clase.

27. La clave del éxito de los
sistemas neocorporativistas pa-
rece residir en la eliminacion o
reduccion del conflicto a través
de una mayor participacion de
los obreros en la direccion y en
los consejos de trabajo, y de
una mayor relacion entre los
sindicatos y la politica.

28. Frente a la década de
los afios ochenta se perciben
dos claras tendencias en las re-
laciones industriales; por un lado,
los trabajadores exigirdn cada
vez mas una mayor participa-
cion en las decisiones macro-
economicas y macropoliticas del
pais, lo que supondra un mayor
grado de centralizacion de las
organizaciones sindicales. Por
otro lado, el salario, como equi-
valente general de la negocia-
cion colectiva comienza a entrar
en crisis. En su lugar se van
imponiendo una serie de de-
mandas cualitativas tendentes a
la humanizacion del trabajo y la
calidad de vida, a la proteccion

del trabajador frente a la deva-
luacion tecnolégica de los tra-
bajos manuales, a la reduccion
del tiempo de trabajo; al aumen-
to del ocio; y en especial a la
estabilidad en el empleo, todo
este tipo de demandas, al con-
trario que las anteriores, exigi-
ran una mayor descentralizacion
de las organizaciones de repre-
sentacion sindical.

29. Se percibe, asimismo y
de una manera clara, un cierto
descenso del viejo espiritu del
capitalismo industrial y de la éti-
ca del trabajo. E! centro de in-
terés del obrero comienza a
orientarse hacia su vida privada
cotidiana y no a la satisfaccion
del trabajo bien hecho.

30. Como consecuencia de
la crisis, los sindicatos, aun con-
servando la vieja retorica de la
lucha de clases y el ideal de una
sociedad sin explotadores y ex-
plotados, se han ido integrando
en el juego econémico del mer-
cado y aceptando su logica.
Sus actitudes anticapitalistas
empiezan a ser ambiguas y no
parecen optar, con todas sus
consecuencias, por una alterna-
tiva de economia socialista. Por
otro lado se les plantean serios
problemas, debidos a la seg-
mentacion del mercado de tra-
bajo, que se concretan en la
defensa simultanea de reivindi-
caciones en gran medida anta-
gonicas; entre trabajadores na-
cionales y emigrantes, cualifica-
dos vy no cualificados, empleados
y en paro, etc. Por Gltimo tam-
bién se ven enfrentados por un
dilema de toda organizacion de-
mocratica. De un lado una ges-
tion eficaz exige un alto grado
de centralizacion en la toma de
decisiones y en la negociacion
con empresarios y el poder po-
litico. De otro lado, tal centrali-
zacion se contradice con la tra-
dicional libertad y autonomia a
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nivel de fabrica o taller. En el
futuro, este tipo de dilema ten-
dra consecuencias importantes
puesto que, en ultima instan-
cia, se puede aglutinar en torno
a la defensa del interés general
del pais y en la toma de deci-
siones positivas para el interés
comun, o a la defensa exclusiva
de los intereses de la clase tra-
bajadora a nivel de fabrica.

31. Por todas estas causas,
el desarrollo del sindicalismo en
los anos ochenta parece que se
verd marcado por el signo de la
ambiguedad.

1.6. Perspectivas
energéticas

32. A medio plazo, con in-
dependencia de posibles crisis
coyunturales, no va a existir
penuria fisica de recursos ener-
géticos. El problema bésico para
la politica industrial no va a ser
de disponibilidad de recursos
sino de adecuacion a una es-
tructura de precios relativos muy
cambiantes.

33. El coste macroeconomi-
co del petroleo para los paises
de la OCDE es entre dos y tres
veces superior a su precio real
de mercado, si se estudian en
profundidad sus efectos sobre
la balanza de pagos, sobre el
mercado internacional y sobre
la tasa de inflacion de cada
pais. Es decir, un barril adicio-
nal de petroleo demandado por
el conjunto de la OCDE con una
oferta limitada, podria alcanzar
los 170 dolares frente a los 50
doélares del precio actual de mer-
cado (precio de adquisicion vy
transporte, mas costes de refi-
no, distribucion y cargas fisca-
les). Por ello, una politica posi-
tiva de ajuste del aparato pro-
ductivo al impacto del precio

del petroleo, debe de tender a
igualar los precios actuales de
mercado de petrbleo a su coste
social o macroeconémico.

34. La politica fiscal es,
pues, y sera una herramienta
fundamental de la politica ener-
gética, ya que mediante arance-
les (propuesta CEE), o impues-
tos sobre el consumo, o incluso
mediante la subasta de contin-
gentes petroliferos, puede ha-
cer que se igualen los precios
de mercado del petréleo con los
costes sociales o macroecondmi-
cos, sin que se opere una tras-
lacion de recursos hacia los pai-
ses productores. La recaudacion
que para los Estados va a su-
poner esos sistemas impositivos
pueden utilizarse para el des-
arrollo de nuevas energias alter-
nativas y para la reduccion de
la dependencia petrolifera en los
principales sectores consumido-
res: industria, transportes, eco-
nomias domeésticas, etc.

35. La elasticidad-precio de
la demanda de energia a medio
y largo plazo ha empezado a
recoger ya parte de los efectos
de las primeras subidas del pe-
troleo y esta tendencia se ira
ampliando en el futuro. Por ello
la demanda total de energia pri-
maria para 1985 y 1990 sera in-
ferior a la proyectada hace soélo
un ano por la Agencia Interna-
cional de la Energia.

36. La media de los precios
del petroleo establecidos por la
OPEP continuara aumentando
en un 3 por 100 anual en térmi-
nos reales, aunque con amplias
fluctuaciones, hasta alcanzar
para el afio 2000 un nivel de
unos 50 a 60 dolares de 1980
por barril. Para entonces es de
suponer que entren en funcio-
namiento comercial otras fuen-
tes de energia.

37. La energia nuclear va

perdiendo importancia como sa-
lida de la crisis energética a pe-
sar de que la oposicion social
y politica empiece a ceder ante
el panorama de incertidumbre
energética existente. La indus-
tria de suministro de equipos
nucleares se encuentra, parado-
jicamente, en crisis profunda de
exceso de oferta, ante la dras-
tica reduccion de los pedidos
por la mayor parte de los posi-
bles paises compradores. Actual-
mente esta funcionando a un 32
por 100 de su capacidad. Sola-
mente dos paises: Francia y Ar-
gentina parecen seguir adelante
con sus programas nucleares
previstos. El resto de los paises
han reducido, retardado o aban-
donado una buena parte de sus
planes iniciales. Este hecho va
a imponer una presion mucho
mayor sobre el carbéon en los
proximos diez o veinte afos,
con lo que es de esperar un es-
pectacular aumento de la pro-
duccion, comercio y precio in-
ternacionales de esta fuente de
energia.

38. No parece que vaya a
existir ningln sustituto del pe-
tréleo convencional que sea co-
mercialmente viable en los afios
ochenta. Por el momento los
productos mas adelantados son
las arenas bituminosas y la des-
tilacion del carbon, siendo mas
problematicas las pizarras bitu-
minosas y la biomasa.

39. Los peores efectos de
la crisis energética se han pro-
ducido por la inadecuacion de
las medidas de politica energé-
tica y econbmica a la nueva si-
tuacion de precios. Los paises
como Espafia, que reaccionaron
mas tardiamente, son los que
han sufrido las peores conse-
cuencias. Otros paises que acep-
taron rapidamente los nuevos
precios y los trasladaron scbre
los consumidores, al tiempo que
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impusieron fuertes medidas de
ahorro y racionalizacion, han al-
canzado incluso tasas de creci-
miento superiores a los afos
previos a 1973.

1.7. Panorama
tecnolbgico

40. El consenso existente so-
bre el caracter estructural de la
crisis esta confiriendo un papel
preponderante a la innovacion
técnica, aunque son evidentes
las lagunas técnicas y empiricas
gue existen en este campo, en
especial en lo relativo a los me-
canismos de difusion y los efec-
tos de la innovacion.

41. Las relaciones de hege-
monia tecnholégica han cambia-
do de forma sustancial. Estados
Unidos estd siendo sustituido
por Alemania y Japon. De esta
forma, se dibuja un nuevo mapa
de liderazgo tecnologico y la
desaparicion del modelo de con-
vergencia tecnologica con Esta-
dos Unidos, como centro impe-
rante en décadas anteriores.

42. El proceso de especia-
lizacion productiva por paises
se esta produciendo en base a
aquellos sectores que precisan
un mayor contenido de activi-
dades de Investigacion y Des-
arrollo.

43. La variable clave de com-
petitividad industrial no va a ser
tanto de factor precio como el
grado de novedad, el dominio
de un cierto segmento del mer-
cado y la calidad técnica.

44. Existe una estrecha co-
rrelacion entre tasas de creci-
miento de la productividad y es-
fuerzo tecnolégico, cualquiera
que sea la metodologia utilizada
para su estudio.

45, La disminucion de la tasa
de crecimiento de la productivi-
dad se explica fundamentalmen-
te por el retardo en la introduc-
cion de las nuevas técnicas, ante
la desaceleracion del crecimien-
to de la demanda, y el desfa-
se producido entre la tasa de
aumento de la produccion y el
mavyor ritmo de incremento de
las economias de escala.

46. El cambio técnico en los
anos 80 estara protagonizado
por la generacion y difusion de
innovaciones técnicas realizadas
en el sector de equipo y servi-
cios de Informacion, todas aque-
llas destinadas a economizar
materias primas y energia y con-
servacion ambiental, y en el sec-
tor servicios gracias a la apli-
cacion de la electronica y tele-
comunicacion.

47. Es previsible un aumento
del papel del Estado como esti-
mulante del cambio técnico, ten-
diendo a contrarrestar la pérdida
de dinamismo investigador, a
nivel de empresas, desde el ini-
cio de la crisis.

2. LA CRISIS
INDUSTRIAL
2.1. Cambios
estructurales en la
industria

48. Los cambios estructura-
les que se han operado en las
industrias en los afios setenta,
no han sido ni mas importantes
ni mas rapidos que los que acon-
tecieron en las décadas de los
50 y los 60. El hecho de que
ahora se padezcan estos cam-
bios con mayor dureza en los
paises industrializados es por-
que nos encontramos en un pe-

riodo de crecimiento débil e irre-
gular, en el que es mas dificil
adaptarse que en épocas ante-
riores, en que el clima de expan-
sion continuada permitia que los
cambios tecnologicos e institu-
cionales se aceptaran mas por
sus efectos economicos sobre
el sistema que por sus impla-
cables consecuencias sobre los
aparatos productivos menos efi-
cientes, que son los aspectos
que ahora tienden a ser consi-
derados.

49. En cualquier caso los
cambios estructurales son con-
venientes y necesarios. Deben
de ser un objetivo basico de
cualquier politica econdmica. No
promoverlos y adaptarse a ellos
supone negarse al progreso, de-
tenerse en un momento en que
todo el mundo debe correr mas
de prisa.

50. Nos encontramos en un
periodo de transicion entre la
segunda vy la tercera revolucio-
nes industriales. Los periodos
de transicion suelen ser los méas
dificiles puesto que los sistemas
productivos siguen anclados en
la etapa anterior y la ciencia y
la tecnologia no consiguen po-
ner en practica las soluciones
que ya se van perfilando. Para
algunos expertos este periodo
de transicion no superara los 50
anos, para otros sera probable-
mente més largo. Tras una se-
gunda belfle époque de la post-
guerra, nos enfrentamos con una
époque de malaise, camino de
una etapa superindustrial que
nos conducira a la postindus-
trializacion. En terminos mas
concretos: nos situamos a me-
dio camino entre una economia
basada en el petréleo y otra
futura que utilizara la energia
solar; entre un medio de trans-
porte clasico como es el auto-
movil y otro mucho mas po-
tente como son las telecomuni-
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caciones; entre una industria
electromecamica y otra electro-
nica; entre la quimica y la bio-
quimica, etc.

51. El aparato productivo de
los paises desarrollados esta pa-
sando de una estructura basada
en la eficiencia productiva a otra
que tiene como objetivo el bie-
nestar social; un ocio creciente,
un medio ambiente no poluido,
un trabajo humanizado, etc. Este
cambio se esta reflejando en la
transicion de las industrias, des-
de un dominio de las industrias
pesadas (siderGrgica, transpor-
te, etc.) a una preponderancia
de las industrias, desde un do-
minio de las industrias del co-
nocimiento (informatica, electro-
nica, bioguimica, etc.).

52. Espafia no ha sido ajena
a estos procesos, prueba de
ello ha sido la intensificacion del
factor capital frente al factor
trabajo. Sin embargo, se ha ope-
rado al mismo tiempo un pro-
ceso ciertamente peligroso a lar-
go plazo; nuestra industria se
ha hecho cada vez mas depen-
diente del exterior, tanto en
cuanto a materias primas y ener-
gia se refiere, como a tecno-
logia y bienes de capital. Y este
cambio ha afectado en especial
a las industrias exportadoras.
Cuanto mas exporta nuestra in-
dustria mas tiene que importar
una energia, unas materias pri-
mas y una tecnologia cada vez
mas caras, con lo que el déficit
comercial tiende a ser cronico.

2.2. Los cambios
estructurales
en los afios 80

3. La ralentizacion del cre-
cimiento, provocara dificultades
para realizar las cuantiosas in-
versiones necesarias para el ajus-

te, retardara la introduccién de
innovaciones competitivas y
agravara la situacion de los sec-
tores en crisis.

B4. Las maodificaciones en
las condiciones de abasteci-
miento de energia y productos
basicos tendran, como conse-
cuencia, una recomposicion in-
dustrial en detrimento de los
sectores fuertes consumidores
de energia, una aceleracion de
la innovacién tecnologica hacia
técnicas de menor consumo
energético y de las inversiones
hacia explotacion de fuentes
energeéticas nuevas.

B5. La aparicion de los pai-
ses de industrializacion reciente
acarreara desplazamientos de
actividades de alto contenido
energético y/o de mano de obra
entre unos paises y otros.

56. La revolucion electroni-
ca incorporara adelantos en el
control y la programacion de los
bienes de equipo, se alcanzara
una interconexion creciente en-
tre las telecomunicaciones y la
informatica (telematica), se trans-
formaran las técnicas de gestion
hacia formas mas descentrali-
zadas y se informatizaran las
actividades rutinarias, se pon-
dran en el mercado nuevos bie-
nes de consumo duradero para
atender a las necesidades de la
salud, educacion, informacion,
etcétera.

57. Los factores demogréfi-
cos y los nuevos valores indu-
ciran una modificacion notable
de la composicion por edades
de la poblacion y un paulatino
crecimiento de la poblacion ac-
tiva, especialmente femenina. Se
primaran ciertos bienes sociales
como la educacion, la sanidad,
el urbanismo, etc., en detrimen-
to de la produccién propiamen-
te industrial.

58. A nivel de sectores in-
dustriales estas consecuencias
pueden traducirse en:

a) Con caracter general un
crecimiento, por encima de la
media, de los sectores de tec-
nologia avanzada, especialmen-
te de los relacionados con la
electrénica.

b) Un crecimiento de la
construccion eléctrica.

¢) Un mantenimiento de la
construccion mecanica aunque
con notables avances tecnolo6-
gicos.

d) Una regresion de secto-
res tales como el textil, la piel y
el calzado y todos aquellos que
por su escaso contenido tecno-
logico y alta proporcion de mano
de obra serédn paulatinamente
absorbidos por los paises en
desarrollo.

e/ Una regresion para las in-
dustrias tales como la siderurgia
vy naval por razones de deman-
da global insuficiente y crecien-
te competencia de los paises en
desarrollo.

f/ Mantenimiento del creci-
miento de la industria quimica,
aungue con mayor peso de la
quimica fina.

g/ Incertidumbre sobre el
sector de automocion, con ten-
dencia a su desplazamiento ha-
cia la periferia de los paises
OCDE vy hacia los paises en des-
arrollo.

2.3. Los sectores con
necesidad de ajuste

59. Existen dos tipos de pro-
blemas interrelacionados a la
hora de llevar a cabo el ajuste
de un sector a una nueva si-
tuacion competitiva: el proble-
ma econdmico de la adaptacion
de los costos a los precios, vy el
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problema politico de distribu-
cion de los costes sociales de la
adaptacion. Dentro de este se-
gundo problema hay que distin-
guir, a.su vez, entre el problema
interno de distribucion de los
costes del ajuste entre trabaja-
dores, empresarios, etc. y el
problema internacional que sur-
ge derivado de las repercusio-
nes en otros paises de las me-
didas de tipo proteccionista.

60. Entre los factores deter-
minantes de las politicas de ajus-
te sectorial cabe distinguir los
siguientes:

a) La existencia de factores
de mercado: sectores en los
que hay diferencias de precios
entre paises u oscilaciones brus-
cas de los precios, o sectores
con un ciclo de producto corto,
0 en sectores para los que las
barreras de entrada son bajas
pero la formacion de precios
interna esta sujeta a fuertes pre-
siones.

b) La estructura de la indus-
tria y la organizacion internacio-
nal a través del grado de con-
centracion intrasectorial y regio-
nal constituye un factor esencial
de definicion del peso de las
presiones contrarias a ajustes
rapidos y favorables a medidas
de tipo proteccionista. Por su
parte, la organizacion multina-
cional de la produccion se ha
demostrado como un factor po-
sitivo en la prevencion y ace-
leracion de las politicas de
ajuste.

¢/ La intensidad de capital
y numero de empresas consti-
tuyen elementos importantes a
la hora de medir las reacciones
al cambio. El enorme volumen
de capital invertido y el redu-
cido nimero de empresas exis-
tentes en el sector siderdrgico
constituyen razones importantes
para explicar la rapidez al cam-
bio en este sector.

d) Los factores tecnologicos
son cruciales a la hora de diag-
nosticar la necesidad de ajuste.
La industria siderurgica japone-
sa ha sido en este sentido el
ejemplo mas sobresaliente para
demostrar gque no soélo es un
problema de nivel salarial sino
de nivel de tecnologia y grado
de organizacion y capacitacion
del trabajo asociado a dicha tec-
nologia. Hasta cierto punto este
factor puede sopesar deficien-
cias en la dotacion de recursos
naturales de un pais, y de nue-
VO en este caso, el mismo ejem-
plo japonés rompe todas las
reglas aceptadas como explica-
cion de las condiciones idoneas
para la implantacion de la in-
dustria siderurgica.

61. Las respuestas sectoria-
les frente a una politica de ajus-
te dependeran de los factores
antes indicados. La secuencia
de una politica de ajuste fallida
y, por tanto, permisiva de medi-
das proteccionistas podria ser
la siguiente: a) Las importacio-
nes aumentan rapidamente; b)
trabajadores y empresarios son
afectados de forma negativa;
c) se ejerce una presion politi-
ca; d) se introducen medidas
proteccionistas; e/ disminuye el
ritmo de aumento de las impor-
taciones, y f/ el sector experi-
menta una erosion paulatina en
vez de una caida rapida.

62. Bajo una politica de ajus-
te, sin embargo, la cadena de
acontecimientos seria: aj) las im-
portaciones crecen; b/ los tra-
bajadores y empresarios se ven
afectados; ¢/ se instrumenta una
ayuda para el ajuste; d/ los re-
cursos se desplazan hacia otros
sectores mas competitivos, y e/
el sector afectado se contrae y
se reconvierte hasta el punto de
llegar a ser de nuevo competi-
tivo.

63. Pero aun estando en esta

segunda posibilidad algunos de-
fectos de los programas de ayu-
da para el ajuste pueden frustrar
los resultados. Entre ellos pue-
den citarse:

al El /ag temporal entre el
impacto y el momento de con-
cesion de la ayuda.

b} La escasez de la ayuda
respecto de las necesidades.

¢/ La inadecuacion de sec-
tores hacia los que se dirige la
ayuda para la absorcion de re-
CUTsOS.

d} La oposicion de sindicatos
o autoridades locales a perder
posiciones en sus jurisdicciones
respectivas.

64. Es absolutamente nece-
saria una cooperacion interna-
cional en materia comercial, etc.,
para que dentro de una filoso-
fia de libre comercio, las politi-
cas nacionales, puedan tener la
maxima eficacia.

2.4. Los cambios
en las ventajas
comparativas

Se han analizado la dotacion
de factores y de los cambios en
las ventajas comparativas para
cuatro paises: dos ricos en re-
cursos naturales y dos de indus-
trializacidn reciente:

65. Para Canada. Es clara
su ventaja en actividades para
las que se requieren recursos
naturales, especialmente no re-
novables, y desventaja relativa
en productos intensivos en ma-
no de obra, especialmente uni-
versitarios.

66. El| caso de Argentina
ofrece las siguientes conclusio-
nes:

— Las exportaciones a pai-
ses en desarrollo son mas inten-
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sivas tanto en capital fisico como
humano que las destinadas a
paises industrializados. Esta di-
ferencia global de intensidades
debe ser mayor si se considera
la gran participacion de empre-
sas multinacionales en la explo-
tacion de productos competiti-
vos de importaciones.

Por todo ello, si en vez de
continuar con la estrategia in-
dustrial de sustitucion de impor-
taciones, se instituyera una po-
litica de promocion de exporta-
ciones, se podria predecir un
aumento de la demanda de tra-
bajo no especializado, un aumen-
to de eficacia y de las posibili-
dades de consumo de la comu-
nidad.

67. Para Portugal, las ven-
tajas comparativas surgen del
costo y habilidad de la mano
de obra, sus recursos naturales
y su situacion geografica. Si se
logran capturar los efectos di-
namicos de la adhesion a la CEE,
la especializacion se daréa en las
tres siguientes ramas industria-
les: industrias de recursos autoc-
tonos, industrias intensivas en
mano de obra y de baja espe-
cializacion e industrias de mano
de obra relativamente intensiva
y especializada, con un nivel
tecnologico intermedio.

68. E! caso de Esparfa pre-
senta las siguientes caracteristi-
cas: aJ La ventaja en el factor
trabajo se ve falseada por razo-
nes tanto de precio como de
estrategia de especializacion. b)
La estrategia futura debe con-
ducirse por la linea de utiliza-
cion intensiva del capital, como
forma de aumentar la producti-
vidad del factor trabajo. ¢/ La
mejora de la relacion real de in-
tercambio puede lograrse me-
diante una estructura producti-
va y exportadora que comprenda
productos con elevado valor
anadido.

3. LA POLITICA
INDUSTRIAL
EN LOS ANOS 80

3.1. Objetivos
e instrumentos de la

politica industrial

69. El interés por la politica
industrial ha surgido reciente-
mente a impulsos, en primer
lugar, del caracter estructural
de la crisis y, en segundo lu-
gar, debido a ser el sector in-
dustrial el mas gravemente afec-
tado, de tal forma que se ha
erigido en el sujeto pasivo y ac-
tivo de los cambios estructura-
les. Es precisamente de esta
necesidad de cambios o ajustes
de la que surge el papel de la
politica industrial.

70. El problema, en sintesis,
se plantea en una doble vertien-
te. De un lado, se trata de saber
en qué medida el conocimiento
del funcionamiento de los mer-
cados es capaz de discernir so-
bre la idoneidad de la interven-
cion publica versus el libre jue-
go del mercado; de otro, el pro-
blema se perfila también en los
términos, mas ideologicos, de
quién es el que «debe» actuar
sobre el sistema industrial. Los
términos en los que ha quedado
expuesto el problema no dejan
de ser insatisfactorios. En pri-
mer lugar, porque se trata de
saber si se conoce lo suficiente
sobre cual es el comportamien-
to de los mercados, como de
aplicar lo que sabe —esto nos
llevaria a desechar ciertas inter-
venciones por tener efectos in-
deseables en términos de efica-
cia y bienestar en términos ne-
tos—. En segundo lugar, porque
la polémica es fruto, por un
lado, de un ejercicio académico
tradicional transplantado a una
disciplina sin tradicion de for-

malizacion académica; y, por
otro, porque dicha polemica es
totalmente inutil si no se tienen
en cuenta aspectos instituciona-
les e historicos de los sistemas
economicos. Por lo tanto, ha-
blar en el vacio sobre liberalis-
mo o intervencionismo puede
convertirse en el medio mas efi-
caz para esterilizar un esfuerzo
pragmatico para discernir cuales
son las intervenciones saluda-
bles en funcién de unos efectos
netos y habida cuenta del siste-
ma en el que actian y cuales no.

71. La diferencia de siste-
mas institucionales y de grado
de desarrollo dificulta en gran
medida la identificacion de una
serie de rasgos caracteristicos
comunes a las politicas indus-
triales en los diferentes paises
de la OCDE. De entre éstas pue-
den, no obstante, senalarse las
siguientes:

a) La existencia de diversos
y potentes instrumentos dirigi-
dos a fomentar el comercio ex-
terior de productos industriales.
Ello se explica tanto por los
problemas de balanza de pagos
habidos en los ultimos afios,
como del intento de conseguir
dosis progresivas de integracion
en una economia mundial, cu-
yos continuos cambios sefialan,
aunque sea en forma un tanto
desdibujada, una nueva division
internacional del trabajo.

b) La proliferacion de orga-
nismos especializados en la im-
pulsién de los cambios de las
estructuras industriales ha cons-
tituido una nueva linea de actua-
cion utilizada con cierta fre-
cuencia.

c) La proteccion de ciertos
sectores y empresas, ha cons-
tituido, bajo diversas formas,
otro dominador comun.

d) Las medidas tradicionales
de caracter fiscal, han continua-
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do estando vigentes en la ma-
yoria de los paises. Los fondos
de inversion, que son la medida
mas representativa de este tipo
han caido, sin embargo, si no en
desuso por razones de inercia,
si en desprestigio por su falta
de eficacia.

e) Las medidas de apoyo fi-
nanciero directo han cobrado
un auge considerable, asi como
las reformas institucionales rela-
cionadas con los mercados de
capitales.

f]l Las politicas de promo-
cion de sectores han registrado
una inflexion incluso en paises
como Japon que las han utiliza-
do intensamente en el pasado.
La razon estriba no tanto en ra-
zones de principio sino en la
dificultad de aplicar los méto-
dos tradicionales de seleccion
en una situacion de incertidum-
bre y falta de informacion.

g/ Las politicas regionales
han sufrido las consecuencias
de la nueva situacion. Por un
lado, cada vez se es mas cons-
ciente de los éxitos relativos de
este tipo de politicas cuyos re-
sultados positivos han sido de-
bidos en la mayoria de los casos
mas a la despoblacion de las
areas deprimidas que a la indus-
trializacion de las mismas. Por
otro lado, el surgimiento de mo-
vimientos nacionalistas o fede-
ralistas esta modificando las ba-
ses fundamentales y la organi-
zacion institucional de este tipo
de politicas.

h) Una de las novedades de
los dltimos afios en la instru-
mentacion de la politica indus-
trial la constituye sin duda la
insistencia y proliferacion de
medidas de apoyo a la investi-
gacion y desarrollo tecnolégico
y en especial a las actividades
de innovacion.

/) Las medidas dirigidas a
apoyar las actividades de las pe-
quefias y medianas empresas
han supuesto el reconocimiento
de la adecuacion de éstas a las
necesidades del momento, en
cuanto a su fexibilidad y capaci-
dad de adaptacion e introduccion
de innovaciones. Estas medidas
de apoyo a la pequefia y mediana
empresa se han centrado espe-
cialmente en facilitar su acceso
al mercado de capitales, a la in-
vestigacion y desarrollo, y a las
técnicas de gestion.

3.2. Las «nuevas
industrias» y la
politica industrial

72. Uno de los contenidos
mas importantes de las politi-
cas industriales en las ultimas
décadas ha sido la promocién
de aquellos sectores industriales
que de acuerdo con las condi-
ciones de cada pais mas po-
drian hacer por una aceleracion
del crecimiento economico. Los
casos no solo de Japon y Fran-
cia, sino de Espana, Irlanda e
Inglaterra, entre otros, son re-
presentativos.

73. El! planteamiento actual
es, sin embargo, algo distinto
por dos razones: la primera, por-
que la dificultad de sefialar di-
chos sectores es mucho mayor,
y, la segunda, porque mientras
que en el pasado se trataba de
perfeccionar, equilibrar o alcanzar
estadios superiores de industria-
lizacion, ahora se plantea como
unica forma de reindustrializacion
vy de compensacion de los pues-
tos de trabajo perdidos en los
sectores en declive, enfrentados
a8 un mundo mas interdepen-
diente, y caracterizado por la
instauracion progresiva de facto
de una nueva divisién interna-
cional del trabajo.

74. En resumen, puede de-
cirse que la mayoria de los pai-
ses intentan promocionar nue-
vos sectores aunque esta poli-
tica de «picking the winners»
aparezca de formas diversas.

75. A grandes rasgos las for-
mas de eleccion pueden dividir-
se, en directas, es decir, a tra-
ves de la eleccion de industrias
concretas y el apoyo al conjun-
to de empresas o a algunas de
éstas; o indirectas, mediante
medidas que fortalezcan la crea-
cion vy difusion de innovaciones
en las empresas bien para todas,
bien para aquéllas dentro de un
sector o bien para aquellas con
cierto tamafno previamente pre-
determinado.

76. En todo caso, la crea-
cion de nuevas industrias nece-
sita un firme apoyo de la poli-
tica de promocion de innova-
ciones. Esta politica incluye, en-
tre otras medidas: el apoyo
general intenso tanto a la inves-
tigacion y desarrollo basico co-
mo aplicado. La cooperaciéon
estrecha entre la investigacion
académica y la industria. El
apoyo a través de medidas de
caracter general a empresas tec-
nolégicamente consolidadas. El
apoyo a las pequefias y media-
nas empresas dirigido a proyec-
tos especificos. Creacion de em-
presas nacionales de desarrollo
técnico actuando de forma es-
pecializada por zonas técnicas o
de mercado. La utilizacion de
contratos de desarrollo técnico
entre gobierno e industrial.

77. Cualquiera que sea la
postura respecto a la seleccidn
de sectores o actividades en el
sentido anteriormente expuesto,
la utilizacion de una politica de
apoyo a la innovacion consti-
tuye un método seguro y quizas
el mas aséptico, de asegurar los
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resultados de ajuste industrial
perseguidos.

3.3. Politica industrial
y politica
macroeconomica

78. Toda politica macroeco-
nomica tiene importantes efec-
tos industriales a corto plazo y
toda politica industrial tiene
efectos macroeconomicos a lar-
go plazo. A corto plazo, se de-
be de utilizar, exclusivamente
la politica macroeconomica. A
largo plazo, una politica indus-
trial puede ser positiva siempre
gue no sea defensiva y se opon-
ga a los ajustes que imponen los
cambios estructurales. Por ello,
la politica industrial debe de ser
muy general, y concentrada en
mejorar el nivel de competencia,
ampliar la movilidad de los fac-
tores productivos, en especial
la mano de obra, y conseguir
una adecuada infraestructura
tecnolégica y de capital hu-
mano.

79. La relacion basica a lar-
go plazo reside en que las poli-
ticas macroeconomicas de con-
trol de demanda, principalmen-
te las politicas de control de la
oferta monetaria, determinan la
tasa de inflacibn; mientras que
las politicas macroeconomicas
industriales y de mercado de
trabajo determinan la tasa de
empleo. Una politica macroeco-
nomica poco estable afectara
adversamente a las expectativas
empresariales, y por ende a la
inversion, a la productividad y
al nivel de empleo. Una politica
industrial defensiva, reducird o
eliminara el impacto macroeco-
némico de una politica estabi-
lizadora que tienda a ajustar los
salarios reales.

80. En Espaiia se ha demos-
trado otro tipo de contradiccion
entre ambas politicas, ya que la
politica antiinflacionista restric-
tiva ha supuesto una infrautili-
zacion de la capacidad produc-
tiva que a su vez ha tenido
efectos inflacionistas por el lado
de los costes, y puesto que las
empresas tienen una serie de
costes fijos o cuasifijos, como
son los laborales, se encuentran
con un margen de maniobra ca-
da vez méas pequeno para adap-
tarse a las fluctuaciones del mer-
cado. Por otro lado, la politica
permisiva industrial en el sector
publico ha hecho que se distor-
sione cada vez mas el mercado
vy que la politica anti-inflacionis-
ta se vea limitada por el gasto
pablico no productivo (subven-
ciones de pérdidas, etc.).

3.4. Politica industrial y
sector publico

81. Las politicas industriales
de los afios setenta han sido en
su gran mayoria, intervencionis-
tas y tienden a serlo cada vez
en mayor medida. Se han multi-
plicado las subvenciones, se ha
sustituido la proteccion arance-
laria por otra mas sofisticada
basada en los tipos de cambio,
en las normas técnicas, sanita-
rias en acuerdos de ordenacion
de mercados, etc., etc. El sec-
tor publico industrial ha crecido
en gran medida y lo sigue ha-
ciendo en especial en los secto-
res que empiezan a ser menos
competitivos por falta de adap-
tacion tecnolégica, por excesivo
peso del factor trabajo, o por
cambios en las ventajas compa-
rativas internacionales.

82. Ante esta situacion, la
politica economica de algunos
paises aboga por una vuelta al
mercado, por una menor inter-

vencion del Estado y por un
mayor peso de las politicas ge-
neralistas (que creen un clima
inversor, tecnologico y educa-
tivo, favorable) sobre las politi-
cas regionales o sectoriales ti-
picas.

83. Otros paises se inclinan
por una planificacion industrial
desde el Estado en consenso
con el sector privado, por con-
siderar que éste dispone de un
aparato informativo mucho mas
potente y capaz que la mayoria
de las industrias del sector pri-
vado. Dentro de marcadas dife-
rencias entre unos y otros, se
podria decir que entre los paises
que se inclinan por la vuelta al
mercado se encuentran el Reino
Unido, Estados Unidos y Ale-
mania. Entre los segundos cabe
destacar Francia y Japon, sien-
do este ultimo pais el prototipo
de la planificacion desde arriba
en un clima de confianza mutua
y una estrecha colaboracion en-
tre el gobierno y el mundo pri-
vado de los negocios, sin que,
en algunos casos, pueda distin-
guirse claramente hasta donde
llegan uno y otro.

84. En todo caso existe cier-
to consenso de que el papel del
Estado en la promocion de los
cambios estructurales debe ten-
der a:

a) Crear las condiciones ma-
croeconomicas favorables y fa-
cilitar la movilidad de sus re-
CUrsos.

b) Efectuar una eleccion es-
tratégica de segmentos produc-
tivos que facilite la reconversion
de otras actividades en declive.

¢) Proporcionar un mecanis-
mo eficaz de transmision de las
sefales del mercado.

d) Promover la concerta-
cion de los agentes economicos
en torno a un proyecto econo-

48




mico y sacial coherente y capaz
de transmitir confianza para im-
pulsar la inversidbn y garantizar
el crecimiento.

85. Por lo tanto, durante los
afnos ochenta habra que deslin-
dar claramente y establecer las
reglas del juego entre el Estado
y los individuos, la empresa pu-
blica y la privada.

Dentro de este marco hay
que establecer las reglas de
comportamiento de la empresa
publica y los métodos legitimos
para su control. El principal
problema radica en que su con-
trol no se puede ejercitar a tra-
vés de los accionistas como en
la empresa privada, sino a tra-
vés de una autoridad adminis-
trativa, que debe ser responsa-
ble de su funcionamiento eficaz,
pero dejando una autonomia a
los gestores mas proximos a la
experiencia y la informacion.
Para ello, son necesarios los si-
guientes criterios:

aJ Los gestores de las em-
presas publicas deben de ser
individuos cuyas carreras de-
penden exclusivamente de sus
logros profesionales.

b) La politica de seleccion
del personal directivo debe ser
igual que la de una empresa
privada.

c) La regla de la maximini-
zacion de beneficios debe de
ser aplicada cuando la empresa
publica se encuentra en merca-
dos competitivos (en que no in-
fluye sobre los precios). Pero
no tiene justificacion en merca-
dos no competitivos, con un
cierto control monopolista. En
estos mercados de estrategia de
la empresa publica no puede
hacerse al margen de la empre-
sa privada, ya adopte una posi-
cion de liderazgo u otra se-
cundaria.

d) La entrada o no en un
determinado sector debe venir
determinada por los precios de
preentrada y postentrada, si
obtuviere beneficios en ambos
casos es logico que se cree una
empresa publica, si va a tener
pérdidas con los precios de
postentrada es preferible no
crearla.

3.5. Politica industrial
y cooperacion

internacional

86. La cooperacion interna-
cional es absolutamente funda-
mental a la hora de reestructu-
rar la industria de los distintos
paises. Es precisamente en el
campo comercial donde esta
cooperacion puede ser, y de
hecho lo es, mas positiva. Los
gobiernos comprometen muchos
esfuerzos, en apariencia, para
ayudar al ajuste de sus econo-
mias, pero un analisis mas de-
tenido muestra que la mayoria
de ellos impiden que el ajuste
se produzca. De las dos vias
que existen para el ajuste; sub-
venciones para estimular la re-
tirada de los factores de pro-
duccion de las industrias que
compiten con las importacio-
nes, o liberalizacion al maximo
de las importaciones para gue
se produzca dicho ajuste, pre-
fieren la primera que es mucho
mas cara, menos eficaz y mas
distorsionadora. El objetivo,
pues, de la cooperacion interna-
cional en la politica industrial
debe de ser conseguir una ma-
yor liberalizacion del comercio
internacional y evitar el neopro-
teccionismo.

87. La Ronda Tokio esta te-
niendo efectos muy positivos
en la consecucion del ajuste,
va que ha supuesto, por un

lado, una reduccion de un 35
por 100 de los aranceles de los
paises de la OCDE, una reduc-
cion de las restricciones cuanti-
tativas, una limitacion de las
clausulas de salvaguardia, v,
por otro, una limitacion de las
subvenciones, incluidas las in-
ternas, y una apertura de las
compras de Estado.

88. La OCDE a través de
sus conocidas politicas de ajus-
te positivo PAP esta intentando
una mayor cooperacion entre
los distintos paises para la re-
duccion de las politicas defen-
sivas y proteccionistas de los
paises miembro.

4. AREAS DE DISENSO

No seria justo acabar estas
lineas de conclusiones sin refle-
jar las mas importantes areas de
disenso que han podido dedu-
cirse del estudio de las ponen-
cias y, sobre todo, del desarrollo
de los debates.

* En relacidon con los efectos
sobre el empleo debidos al
cambio técnico, el consenso
fue escaso aunque mas por
razones de incertidumbre que
por razones de discrepancias
tedricas 0 metodologicas. No
obstante, se pueden extraer
las siguientes notas: a) el
desempleo ocasionado a cor-
to plazo por la introduccién
del cambio técnico es absor-
bido a medio plazo por los
incrementos de demanda y
de capacidad. Sin embargo,
las opiniones sobre los me-
canismos de este reciclaje no
son unanimes y oscilan entre
el funcionamiento de los me-
canismos naturales de adap-
tacion del mercado, y la ne-
cesidad de una cierta inter-
vencion sectorial publica.
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b) Los efectos sobre el em-
pleo son mayores cuando el
cambio técnico actta a tra-
vés de precios y calidades de
competidores extranjeros que
cuando aquél se origina en
industrias locales. ¢/ El ma-
yor peligro se cierne, siem-
pre, como resultado de po-
liticas publicas de caracter
defensivo.

¢ El reconocimiento de la con-
veniencia de la intervencion
publica en el marco de las
politicas cientificas y tecno-
loégicas fue unanime. Sin em-
bargo, el consenso es mas
débil a la hora de concretar
su contenido (incentivos y
creacion de apoyo a la inno-
vacion), integrada, ademas,
en una estrategia por pro-
ductos y mercados.

e El tema de la seleccion y
promocion se sectores in-
dustriales nuevos resulto ser
el punto que concitdé un
mayor disenso, en algunos
momentos apasionado. De
hecho, la discusion resultd
desenfocada debido a que se
desarrollo a nivel teodrico-
ideologico, con escasas re-
ferencias a los distintos ca-
sos nacionales. Como en tan-
tas otras ocasiones en las
que este tema se ha debati-
do la sensacion de inutilidad
fue patente. La Unica forma
de encontrar los disenso en
politica industrial consiste en
discutir a nivel de las distin-
tas politicas industriales na-
cionales sus rasgos tedérico-
ideologicos. Por otra parte,
este tipo de analisis desvela,
sin duda, algunas diferencias
de concepcion respecto al
papel del Estado pero lo que
sorprendentemente surge co-
mo diferencia fundamental
son los distintos grados de
eficacia demostrada por par-

te de las administraciones
publicas en la seleccion y
promocion de sectores.

Los expertos en su gran ma-
yoria se inclinan por una vuelta
al mercado, por considerar que
el intervencionismo lo Unico que
hace es retrasar la necesaria
adaptacion de los aparatos pro-
ductivos a los nuevos cambios
estructurales e institucionales, y
que las seinales del mercado son
mucho mas fiables y represen-
tativas del camino que hay que
seguir que todo el acervo infor-
mativo del Estado, por muy
potente y eficaz que sea.

Sin embargo, las politicas ge-
nerales {macroeconomicas u ho-
rizontales) aplicadas a los pro-
blemas economicos actuales
pueden ser inadecuadas y, en al-
gunos casos, pueden tener in-
cluso efectos contraproducen-
tes no queridos. Los incentivos
fiscales, por ejemplo, pueden
acelerar inversiones de manteni-
miento pero no aseguran inver-
siones mas fundamentales en
proyectos que a pesar del in-
centivo siguen siendo muy arries-
gados. En sintesis, este tipo de
medidas han sido y pueden se-
guir siendo muy eficaces para
alterar y desplazar en el tiempo
el momento de la inversion.
Sin embargo, su utilizacion co-
mo medio de reestructuracion
de sectores es totalmente inefi-
caz y puede ser contraprodu-
cente para una politica de
ajuste.
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POLITICAS
INDUSTRIALES

DE ALGUNOS
PAISES DE LA OCDE

JAPON

Japon: la estrategia japonesa ha
supuesto un reto importante a los
postulados de la teoria de la venta-
ja comparativa basada en la dota-
cion de factores. A pesar de la
abundancia relativa del factor tra-
bajo y de la escasez de capital la
estrategia industrial japonesa du-
rante los afios 50 y 60 consistio en
una especializacion en sectores in-
tensivos en capital. La existencia
de un mercado interno de 100 mi-
llones de consumidores fue la con-
dicidbn necesaria para llevar con
éxito una politica de sustitucion de
importaciones simultaneamente
complementada por otra de fo-
mento de la exportacion. Por otra
parte, la consideracion de una teo-
ria dinamica de la ventaja compa-
rativa, en la que se introduce el
elemento progreso técnico como
factor clave, ha constituido el fac-
tor de coherencia tedrica aparente-
mente so6lo aplicando la version
estatica tradicional. Por Gitimo, un
dinamismo empresarial excepcional
y un acuerdo social total sobre los
beneficios del desarrollo economi-
co, junto con una moneda infrava-
lorada, y un proteccionismo ele-
vado, constituyeron la condicién
suficiente para explicar el alto ren-
dimiento de la estrategia industrial
japonesa.

A partir de mediados de los afios
setenta, se produce una evolucion
en la estrategia japonesa, trasla-
dando la preocupacion fundamen-
tal desde el déficit de balanza de
pagos y el crecimiento, a la utili-
zacion de dicho crecimiento y el
bienestar social, a la internacionali-
zacion de su industria y a la pro-
mocién de industria de punto in-
tensivas en conocimientos.

El proyecto de politica industrial
japonesa para los afos 80 puede
resumirse con la enumeracion de

los tres objetivos basicos de actua-
cion: a/) contribuir de forma posi-
tiva a la comunidad internacional,
b} superar las limitaciones impues-
tas por los recursos naturales y la
energia y ¢/ alcanzar la coexisten-
cia entre dinamismo de la sociedad
y la mejor calidad y comodidad de
vida. Estos objetivos se plasman a
Su vez en cinco campos principales
de actuacion: a) la actuacion exte-
rior en un clima de interdependen-
cia, b/ la superacion de los pro-
blemas energéticos, ¢/ la promocién
de la innovacion tecnolégica, d el
desarrollo de una estructura indus-
trial creativa y e/ la mejora de la
calidad de vida y el desarrolio de
las sociedades locales.

Es evidente como el énfasis de
la politica industrial japonesa en-
garza con los puntos estratégicos
del momento: imbricacién en la
nueva division del trabajo a nivel
internacional, superacion del pro-
blema energético y aplicacion vy
soluciones innovadoras al funcio-
namiento de sectores y empresas.

IRLANDA

Irlanda. Desde el punto de vista
de estrategia industrial este pais se
ha basado en dos pilares basicos:
un conjunto de incentivos genero-
s0s a la inversion productiva (espe-
cialmente extranjera), y el aprove-
chamiento de las ventajas deriva-
das del libre comercio instaurado
particularmente con el Acuerdo
Anglo-Irlandés de 1965 y de forma
mas amplia con su entrada en la
CEE. El efecto locomotora ejercido
por su comercio exterior, en que
las exportaciones representan el 58
por 100 de su PIB y el caracter
marcadamente selectivo desde el
punto de vista sectorial de la actua-
cibn de los organismos guberna-
mentales, son la explicacion de su

éxito industrial.



B | cseana

Esparia constituye un caso sufi-
cientemente representativo de poli-
tica industrial intervencionista con
una evolucion reciente hacia solu-
ciones mas liberalizadoras.

Las vias por las que se llegd a
la identificacion de los sectores
promocionables en una primera
etapa fueron simplemente los de-
rivados de la necesidad de evitar
los estrangulamientos intersecto-
riales y dotar al pais de una indus-
tria basica —energia, siderurgia,
naval, cemento, etc. La etapa pos-
terior, sin abandonarla, superpone
a la politica de sustitucién de im-
portaciones una serie de criterios
por los que quedan identificados
un cierto nimero de sectores. Es-
tos criterios estaban basados, por
un lado, en la necesidad de abor-
dar sectores de gran efecto multi-
plicador —electronica, gquimica or-
ganica, plasticos, fibras sintéticas,
productos farmacéuticos, etc. — v,
por otro, en la aplicacion de mé-
todos mas académicos mediante
la extrapolacion de las tendencias
subsectoriales para prever sus es-
cenarios de produccion.

El resultado de esta metodologia
era la constatacion de que prac-
ticamente todas las ramas de la in-
dustria tenian posibilidades de des-
arrollo y de que era necesario un
cierto grado de intervencionismo
estatal, con instrumentos copiados
de la politica industrial francesa.

Ya en la primera mitad de los
anos setenta se produce un primer
cambio significativo. Se pierde con-
fianza en poder instrumentar una
base industrial muy diversificada y
se tiende hacia estructura indus-
trial especializada en las ventajas
comparativas de cada base pro-
ductiva a nivel internacional. Ade-
mas se empieza a constatar una
serie de factores limitativos para la

implantacion y desarrollo de indus-

trias de punta. Estos factores limi-
tativos entre los que cabe destacar
la ausencia de empresas autocto-
nas de caracter multinacional, el
fracaso de una politica industrial
excesivamente basada en indus-
trias de cabecera y la falta de
una politica industrial a largo plazo
que ofreciera el soporte necesario
para el desarrollo de las industrias
de punta plantean, atn hoy en dia,
serios problemas a la industria es-
pafiola.

El periodo mas reciente ha con-
firmado el cambio registrado a ni-
vel de concepcion de la politica in-
dustrial en afos anteriores. El nue-
vo orden economico internacional
y el reajuste ante la crisis han ter-
minado con las lineas tradicionales
de la politica industrial espafiola,
con la excepcion de actuaciones
temporales en sectores en Crisis.
Esta nueva situacion esta llevando
a los responsables de nuestra poli-
tica industrial al convencimiento de
que en épocas de crecimiento éste
pueda canalizarse mediante cierta
planificacion, pero, en épocas de
recesion, la mejor forma de adap-
tacion es dejar libres las fuerzas del
mercado, para lograr una asigna-
cion adecuada de los recursos eco-
nomicos, mientras que se mantie-
ne un clima economico favorable
a la inversion y a la innovacion, en
el que el sector publico actua de
lider.

FRANCIA

Francia. El ejemplo francés cons-
tituye por excelencia, junto con el
caso japonés, la aceptacion formal
no solo de un nombre «politica
industrial», sino de toda una pano-
plia de instrumentos directos e
indirectos destinados a conformar
las estructuras industriales en la li-
nea de una estrategia previamente
definida.

El periodo de expansion de 1958-
1973 coincide con la apertura al

exterior. La politica economica se
hace mas liberal y la industria se
adentra en un camino de encauza-
miento e impulso importante: se
introducen los contratos-programa,
y se instrumentan politicas estruc-
turales en algunos sectores (mine-
ria, ferrocarriles, etc.); se indican
los proyectos de independencia
nacional, etc.

Lo que ha venido en llamarse la
nueva politica industrial francesa
se basa en cuatro pilares funda-
mentales:

a) El reforzamiento de los me-
canismos del mercado, mediante
la acentuacion de los mecanismos
antitrust, la liberalizacion de precios
de gran numero de productos, la
adopcion de una serie de medidas
determinadas a simplificar los tra-
mites administrativos, etc.

b) El apoyo a la reconversion
industrial, descartando un proce-
so generalizado de sostenimiento
de empresas y concentrandose en
una serie de sectores en crisis, en
determinados servicios publicos {(fe-
rrocarriles, transporte aéreo y mi-
neria del carbén), y en la creacion
de nuevos mecanismos regionales
destinados a corregir ciertas con-
secuencias especiales de la crisis
sectorial.

¢} La mejora de las estructuras
industriales mediante medidas diri-
gidas a las pequenas y medianas
industrias y a la promocion de ex-
portaciones.

d) La ayuda al lanzamiento de
nuevas industrias, mediante el fun-
cionamiento de una tupida red de
instrumentos y organismos orien-
tados a la promocion de la innova-
cion; la puesta en practica de una
politica energética activa; la mo-
dernizacion de las infraestructuras
de comunicacion (ferrocarriles vy
telecomunicacion) y, una serie de
acciones sectoriales, marcadas por
un énfasis, no tanto en los grandes
proyectos tecnolégicos de los 70,
sino en una politica de proyectos
a nivel de empresa. Un ejemplo de
esta Ultima linea de actuacion se
ha llevado a cabo bajo la forma de
«contratos de crecimiento».
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ALEMANIA

Alemania. La conclusion general
que podria extraerse de un examen
de la politica industrial de Alema-
nia seria la de que constituye un
ejemplo definitivo y una demos-
tracion palpable de que el proble-
ma no reside en una disputa de ca-
racter ideologico sino en la eficacia
de actuacion de una administra-
cion consciente de la existencia de
unos problemas y capaz de diag-
nosticar sus vias de solucion y
ejecutarlas de forma adecuada y
compatible con las caracteristicas
verbalistas y de fondo de un deter-
minado sistema. En efecto, no pa-
rece que Alemania sea, al menos
en el campo industrial, un ejemplo
de liberalismo sino en todo caso de
competencia y eficacia en la admi-
nistracion de las multiples interven-
ciones existentes a nivel de Go-
bierno Federal y de los Lander. La
evolucion historica desde los afios
40 ha venido reflejando un cambio
desde un marcado caracter liberal
en los anos de la postguerra hacia
posturas mas intervencionistas
—proteccionistas en sentido no
arancelario— que se han acentua-
do desde la crisis de 1974. Algunos
datos pueden apoyar lo anterior: el
volumen total de ayudas guberna-
mentales a la industria (aproxima-
damente 2/3 de tales ayudas son
subvenciones) alcanzé la cifra de
7.200 millones de marcos; del total
de ayudas para investigacion y des-
arrollo, el 77 por 100 fue a parar a
solo cinco industrias (bienes de
equipo, informética, energia, qui-
mica y magquinaria e ingenieria
electronica) y este tipo de ayuda
aumenta de 600 millones de mar-
cos en 1970 a 1.500 millones en
1976 — segin datos recogidos por
la Universidad de Kiel.

USA

Estados Unidos. Dentro de esa
coherencia interna entre formas
institucionales y grado de desarro-
llo por un lado y tipo de politica
industrial por otro, a Estados Uni-
dos es logico que le corresponda
una estrategia industrial pablica li-
beral, es mas podriamos decir que
no necesita tener una politica in-
dustrial. Si ésta se concibe como
una forma global de concebir la
politica economica en términos de
fomentar los factores clave de cre-
cimiento a largo plazo de una eco-
nomia —tecnologia, capital fisico
y humano, competitividad interna-
cional, etc.—. Es claro que Esta-
dos Unidos no ha tenido una po-
litica industrial. La politica indus-
trial se ha conformado de una for-
ma espontanea gracias a la suma
de estrategias de las grandes em-
presas, de un sistema institucional
eficaz en cuanto a la promocion
de los factores de crecimiento a
largo plazo y de la existencia de
un mercado lo suficientemente
amplio.

En la actualidad se estd empe-
zando a ver la necesidad de en-
contrar algin planteamiento que
permita un enfoque méas compren-
sivo de las actuaciones guberna-
mentales en la industria. Las inter-
venciones publicas en la Lockheed
en 1971, en la Chrysler en 1979, y
mas recientemente, en el sector
siderurgico han producido una cier-
ta presion para enfocar el tema de
la insuficiencia de las politicas de
manejo de la demanda global, me-
diante un esquema que cubra el
bache existente entre la aceptacion
teorica de la necesidad de realizar
ajustes positivos, especialmente a
nivel sectorial, y la actuacién coti-
diana de la administracion.

Este hecho que empieza a ser
reconocido por los responsables
economicos norteamericanos pue-

de ser tremendamente significativo
de la direccion que en los proxi-
mos afnos tomara la actuacion pu-
blica en el sector industrial incluso
en paises como USA en los que
jamés se habia pensado en tales
esquemas. Si bien no se planteara
en términos puros de estrategia
industrial, si se hard en términos
de actuaciones positivas dirigidas
al ajuste industrial, aun cuando la
llegada de los republicanos al po-
der reduzca considerablemente el
intervencionismo Federal.

Holanda. El examen de la poli-
tica industrial holandesa puede des-
cribirse mediante la enumeracion
de las areas prioritarias identifica-
das: a/ biotecnologia aplicada, pro-
ductos farmacéuticos y quimicos
nuevas energias y tratamientos de
aguas residuales, b/ tecnologias
hidraulicas y geologicas, ¢/ equi-
pos energéticos y de prevencion
del medio ambiente, d/ equipos
para el sector transporte y e/ tele-
comunicaciones, tecnologia aero-
espacial y microelectronica.

Para estos objetivos el aparato
instrumental esta especialmente di-
rigido al apoyo del esfuerzo inno-
vador de las empresas (programas
especiales para pequenas y media-
nas empresas), a la mejora de la
coordinacion interorganismos gu-
bernamentales y al suministro gra-
tuito de sisteras de consultoria.

Por dltimo, el papel del Gobierno
se resume en la prioridad de las
politicas macroeconémicas como
garantia de un ambiente econd-
mico sano, definido en términos
de costes salariales competitivos,
de moneda estable, y de tasa de
inflacion baja.
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