¢<CUAL ES LA POLITICA
INDUSTRIAL ACEPTABLE ?

permita, y nada mas.

La experiencia espanola reciente subraya la importancia

de la politica industrial: al cabo de los afios, un conjunto

de medidas, que se plante6 con buena intencion y teniendo
en cuenta los conocimientos existentes en el momento,

ha resultado un freno al crecimiento, una fuente de conflictos
sociales y un agravante a los costes de ajuste a la crisis.
Vista con perspectiva de afios, y conociendo —a posteriori—
lo que ocurri6 después, aquella politica parece llena de
errores. Partiendo de esa experiencia, el articulo escrito por
Antonio Argandofia pretende identificar las caracteristicas
que deberia tener hoy una politica industrial que,
aprendiendo del pasado, tomase al mercado como guia

de sus decisiones, teniendo en cuenta que el mercado tiene
también defectos y limitaciones, como los tienen las politicas
que se disefien para corregirlo o «mejorarlo», como los
tienen los hombres que participan en el mercado y los que
elaboran y ejecutan las politicas. De algin modo, el objetivo
de este trabajo es el de disefiar las lineas generales de una
politica industrial que vaya todo lo lejos que el mercado

I. POR QUE HABRA
QUE SEGUIR
HACIENDO POLITICA
INDUSTRIAL:

UN ENFOQUE
PESIMISTA

ONFIESO que comienzo
Cmis consideraciones con

moral de derrota: se va a
seguir haciendo politica indus-
trial, sin tener suficientemente
en cuenta lo que conviene y lo
gue no conviene hacer. Las cau-
sas de esta actitud son varias:

a) Aunque parezca lo con-
trario, /la economia de mercado
es hoy poco conocida. Muchos
economistas y politicos no
«creeny en ella; sienten una no-
table prevencion hacia sus re-
sultados, e ignoran en buena
parte sus mecanismos porque
no son fruto del plan racional

de los hombres: al contrario, su
potencialidad estriba en no res-
ponder a un disefio intentado
conscientemente (1). Y en nues-
tro mundo racionalista no pa-
rece posible gue tal mecanismo
automatico pueda funcionar bien
(o, por lo menocs, parece logico
que la accion de los hombres
pueda superar sus resultados).

b) De todos modos, en los
ultimos afios, a fuerza de de-
nunciar una y otra vez los de-
fectos de la accion publica, ya
no es posible proponerla sin pre-
guntarse, al menos, por sus po-
sibles limitaciones y errores. Pero
la conclusion a la que suele
llegarse es que los fallos de las
politicas son imputables solo a
los hombres: otros gobernantes,
con otros asesores, podran lle-
varlas a cabo sin errores. Rara
vez se va mas alla, para buscar
el fallo en la institucion: en los

incentivos y restricciones con
que se enfrentan los politicos
y los funcionarios (2). Por ello,
la experiencia del pasado (o de
otros paises) no sirve para apren-
der lo que es realmente impor-
tante.

c¢) Se seguird haciendo po-
litica industrial (y agricola, co-
mercial, de turismo, de trans-
portes, etc.) porque los politi-
cos y funcionarios de los res-
pectivos ministerios, entes auto-
noémicos, gobiernos municipales
y organismos autonomos tienen
que hacer algo. Antes de empe-
zar a hablar de politica indus-
trial conviene subrayar que la
reforma administrativa y la re-
duccion del gasto publico son
la primera piedra de nuestro edi-
ficio.

d) Hay que contar también
con el peso de la historia {«no
podemos hacer menos que los
que nos precedieron») y con e/
wcomplejo Europa» («en los pai-
ses adelantados se esta llevan-
do a cabo tal o cual politica
industrial»).

e/ Hay también un factor co-
yuntural. La situacion actual es
grave; la crisis, duradera y pro-
funda; llevamos ya muchos afios
de estancamiento, con inversion
decreciente, con nuevos com-
petidores y avances tecnologi-
cos no incorporados. Hay prisas
por tomar medidas correctoras
{también hay que tener en cuen-
ta la recurrencia de las elec-
ciones),

f) Los problemas de la in-
dustria {0 de la agricultura, el
turismo, etc.) afectan a hom-
bres concretos, en localidades
concretas. Sus habitantes se
quejan y piden accion (ejemplo:
las recientes huelgas generales
de Gijon, Sagunto y Vigo). Y el
politico no puede contestarles
que «el mercado lo arreglaray,
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o que «el cierre de empresas in-
viables es bueno para la eco-
nomia nacional», 0 que «en otros
lugares se van a llevar a cabo
inversiones creadoras de em-
pleo». Aun sin animo electora-
lista, hay que hacer algo.

g} El caracter eminentemen-
te redistributivo de la politica
industrial, se inserta de lleno en
la lucha por el reparto de la
tarta.

h) Los errores de la politica
industrial —si los hay— suelen
manifestarse con notable retra-
so, y es facil imputarlos a equi-
pos humanos pasados o a fac-
tores imponderables (petréleo);
incluso dan pie a una nueva po-
litica correctora.

Pero todas estas justificacio-
nes no son suficientes. Los erro-
res de la politica industrial pue-
den ser muy graves: hoy paga-
mos los de la accion concerta-
da (y es so6lo un ejemplo), en
forma de mas desempleo, mas
gasto y déficit publico, mas ma-
lestar social, menos capacidad
de crecimiento, menos flexibi-
lidad para adaptarnos a la cri-
sis... Mafiana pagaremos los
errores de la politica de los
ochenta. El hecho de que la fac-
tura sea de pago aplazado, y
quizas de efectos dispersos, no
la hace inocua.

Il. ¢;POR QUE
UNA POLITICA
INDUSTRIAL?

A la hora de justificar la exis-
tencia de una politica industrial,
los argumentos se pueden pre-
sentar —arbitrariamente— en
cuatro grupos:

1. El Estado tiene mas in-
formacion que el sector privado

(por ejemplo, sobre cuales se-
ran las tecnologias lider) (3).

2. El Estado tiene en cuen-
ta, en sus decisiones, factores
gue el sector privado no puede
0 no guiere tener en cuenta, de
ahi que las decisiones del mer-
cado sean subo6ptimas, si no se
corrigen. Un ejemplo tipico pue-
de ser el conjunto de riesgos
{politicos, militares, de depen-
dencia tecnologica, etc.) que se
atribuyen a las inversiones ex-
teriores,

3. El Estado debe llevar a
cabo acciones porque e/ sector
privado no quiere actuar (asi, la
llamada «huelga de inversionesy,
o la no creacion de suficientes
puestos de trabajo).

4. Finalmente, el Estado
debe actuar porque el sector
privado no puede hacerlo {por
ejemplo, por falta de capitales,
o porque el riesgo es muy alto),
o bien porque lo haria con ma-
yores costes o menor eficacia.

Seguiré ahora cada uno de
estos argumentos, para identifi-
car como pueden fundamentar
una politica industrial.

1. El Estado tiene mas
informacion

Indudablemente, el Estado es
un nudcleo de captacion y pro-
cesamiento de informacién. Otra
cosa es que ésta sea relevante
y suficiente para lo que ahora
nos ocupa, y que se use ade-
cuadamente.

a/ El Estado conoce bien sus
propias acciones futuras (aun-
gue scbre esto es licito tener
dudas). Pero esta informacion
no es relevante para la politica
industrial (aungue puede ser muy
importante para las empresas).

b) El Estado tiene capacidad
para reunir una copiosa infor-
macion de caracter general (por
ejemplo, sobre las tecnologias
o productos que se estan des-
arrollando en el exterior, 0 so-
bre la evolucion pasada y futura
de las variables macroeconomi-
cas, etc.). Pero esa informacion
suele estar disponible también
para las empresas (quizas con
costes mayores). Ademas, no
es la informacion relevante para
guiar la politica industrial: saber
que hay o habrd un boom en
informética o biocingenieria no es
suficiente para tomar las deci-
siones adecuadas sobre las li-
neas o productos en que habra
oportunidades no explotadas.
Ademas, hay que saber si las
empresas del pais tienen ven-
taja comparativa en esos terre-
nos, y esto no lo puede cono-
cer el Estado, porque no es
cuestion de abundancia relativa
de capital o de trabajo, sino que
resulta de numerosos factores
especificos, que sélo conoce
cada empresa interesada. Si el
Estado intenta reunir esa infor-
macién incurrira en altos cos-
tes, al tener que recoger ingen-
tes volumenes de informacion
para espigar lo que le parezca
mas relevante, y aun asi no ten-
drd garantia alguna de que su
seleccion sea la correcta (preci-
samente porque el mercado no
actta a base de acumular infor-
macién cuantitativamente).

¢/ Sobre todo, el Estado no
puede conocer los miles de da-
tos dispersos que poseen, de
modo separado, fragmentario e
incompleto, los miles de parti-
cipantes en el mercado, y que
se integran en las «sefales» con
las que se orienta la asignacion
de recursos (4). Por tanto, no
puede sustituir al mercado en
esa labor de recoleccion y pro-
cesamiento de la informacion
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(no es simplemente un proble-
ma de tamafio del ordenador).

En resumen, la informacion
de que puede disponer el Es-
tado no es superior a la que
tiene el mercado, y no puede
tener la cantidad y tipo de da-
tos que serian necesarios (aun-
que tiene mas datos que cual-
quier sujeto aislado). Pero aun
hay mas: aunque pudiese te-
nerla, no la procesaria mejor que
el mercado: otra vez no es cues-
tion de tamarfio del ordenador,
de complejidad del modelo te6-
rico o de viabilidad de un mé-
todo de «prueba y errorn. El
mecanismo por el que se «acep-
tan» las decisiones correctas y
se «rechazany las incorrectas es
distinto en el mercado y en la
politica: uno y otro penalizan
errores distintos. De ahi que el
Estado no pueda, fuera del mer-
cado, lograr la eficiencia de éste.

¢Quiere esto decir que no que-
da funcion alguna para el Es-
tado como recolector de infor-
macion? No: puede dar a cono-
cer sus propias politicas y faci-
litar la informacion de caracter
general que le llega, poniéndola
a disposicién de los interesados.
E incluso puede proceder a la
recogida y difusion de nueva
informacion, para uso de las
empresas (un medio concreto
son los centros de informacion
y documentacion, pero hay mu-
chos mas). No obstante, hay
que considerar siempre los cos-
tes de una accion de este tipo.

2. El Estado tiene
en cuenta factores
que el sector privado
no puede considerar

En efecto, el sector privado
dificilmente podra introducir en

su proceso de toma de decisio-
nes, por ejemplo, los riesgos
militares o politicos de la espe-
cializacion productiva o de la
dependencia exterior en prime-
ras materias o tecnologia. Ante
esto, efectivamente, poco hay
que decir {mas que considerar
los costes de la decision, por
ver si resultan excesivos). Pero
no es esto lo que suele venti-
larse en la politica industrial.

Hay otro amplio campo en el
que los argumentos en favor de
la intervencion gubernamental
se apoyan, precisamente, en que
el Estado puede tener en cuen-
ta factores que escapan al sec-
tor privado. Me refiero a los
fallos de mercado, un conjunto
de situaciones en que éste no
da lugar a conductas éptimas.
El caso mas patente es el de los
efectos externos, situaciones en
las que las actuaciones de unos
sujetos perjudican o benefician
a otros, fuera de su interaccion
directa en el mercado. Hay efec-
tos externos positivos, como la
educacion (se supone que un
ciudadano mejor formado be-
neficia a toda la sociedad, y no
s6lo a si mismo) o la investi-
gacion, y otros negativos, como
la contaminacion o la conges-
tibn del trafico. Dejada a las
fuerzas del mercado libre, la
produccion seria inferior a la
optima, si hay efectos externos
beneficiosos, y superior si son
perjudiciales.

Pero de lo anterior no se de-
duce que proceda siempre una
accion gubernamental. A veces,
basta definir mejor los derechos
de propiedad (legislacion sobre
patentes, por ejemplo), o refor-
mar las instituciones (agilidad
en la administracion de justicia),
para que el mercado se acerque
al 6ptimo. En otros casos, puede
estar justificado incentivar a los

sujetos a aumentar su educa-
cion, y a las empresas a llevar
a cabo mas investigacion, para
explotar plenamente los efectos
externos beneficiosos. Esto pue-
de lograrse, por ejemplo, com-
plementando con fondos publi-
cos el incentivo privado a la
educacion o a la investigacion,
o con beneficios fiscales (y aun
simplemente estableciendo la
obligatoriedad de la escolaridad
hasta cierta edad). La interven-
cion directa del Estado es otra
posibilidad, pero tiene inconve-
nientes: porgue sus objetivos
no son, necesariamente, los del
maximo bienestar de los ciuda-
danos (su conducta, pues, no
llevara al 6ptimo que el merca-
do no alcanza); porqgue el uso
de recursos por parte del go-
bierno exige considerar los cos-
tes de oportunidad de los mis-
mos; porque la accion directa
es siempre una forma de coac-
cion, etc.

Ademas de los efectos exter-
nos, los fallos del mercado in-
cluyen otros casos, como la exis-
tencia de bienes publicos o las
restricciones a la competencia.
Los primeros (defensa, policia,
etcétera) no suelen plantear pro-
blemas en el tema que nos ocu-
pa. Tampoco los segundos sue-
len ser objeto directo de la po-
litica industrial, que se ocupa
mas bien de las empresas o
plantas para que tengan unas
dimensiones suficientes. Por otro
lado, las restricciones a la com-
petencia suelen venir, frecuen-
temente, de otras politicas (li-
cencias y permisos de instala-
cién, tarifas aduaneras, etc.).

En resumen, las autoridades
pueden conocer la existencia de
efectos externos, positivos o ne-
gativos, pero no es tan seguro
que los identifiquen adecuada-
mente y que puedan adoptar las
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decisiones apropiadas para co-
rregirlos. Aderhas, la accion ade-
cuada no es siempre la inter-
vencion, sino quizas la restau-
racion del mecanismo de mer-
cado (como ejemplo de esto,
recuérdese la solucion —par-
cial— al problema de la con-
gestion del trafico en Madrid,
mediante el pago por el apar-
camiento en la via publical, la
mejor definicion de los dere-
chos de propiedad (a lo que
apunta, por ejemplo, la legisla-
cion sobre patentes y marcas)
o, simplemente, una accién su-
pletoria que compense los efec-
tos externos negativos y poten-
cie los positivos {por ejemplo, la
financiacion publica a las fami-
lias por una parte de los gastos
de ensefianza de los hijos).

3. El Estado debe actuar
porque el sector
privado no quiere
hacerlo

El tema de la falta de volun-
tad o de capacidad empresarial
es de naturaleza compleja, v se
presta mas a juicios de valor
que a razonamientos cientificos
desapasionados. No obstante,
para poder afirmar que el em-
presario espafiol, en los afos
recientes, ha incumplido su ta-
rea, hay que identificar previa-
mente ésta. Por supuesto, cada
politico y cada economista ten-
dré su punto de vista sobre cuél
deberia ser esa tarea; pero la
unica relevante es la que el mer-
cado la asigna: la captacion de
oportunidades de beneficio, que
luego se traducirdn en innova-
cion tecnologica, nuevos pro-
ductos, formacion humana, et-
cétera (5). Si, por tanto, el em-
presario no ha explotado opor-
tunidades de beneficio existen-
tes y no ha cumplido su mision,

puede deberse a que esas opor-
tunidades no eran tales. Pre-
guntémonos, por gjemplo, si el
crecimiento negativo de la in-
version desde 1975 tiene que
ver con la apatia empresarial o
con otros factores. Me he ocu-
pado de ello en otro lugar (6);
aqui me limitaré a mencionar la
incertidumbre (interior y exte-
rior; por razones economicas,
politicas, laborales, etc.); la
transmision de sefiales erroneas
que distorsionaron el mecanis-
mo de precios {mantenimiento
de precios de la energia al co-
mienzo de la crisis, elevacion de
salarios como sintoma de «es-
casez» de mano de obra, etc.);
la incertidumbre asociada a nu-
merosos acontecimientos re-
cientes (desde la muerte de
Franco hasta la expropiacion de
Rumasa, o las acciones judicia-
les por supuesto fraude a la Se-
guridad Social); la elevacion de
costes de produccion y la con-
siguiente reduccion de la renta-
bilidad esperada (salarios, cuo-
tas de la seguridad social, im-
puestos, precios de la energia
y las primeras materias...); la
elevacion —real o temida— de
otros costes (costes laborales
no materializados en dinero,
anuncio de la reduccion de la
semana laboral, etc.}; los ma-
yores costes financieros; la si-
tuacion de creciente iliquidez
motivada por las cadenas de
suspensiones de pagos y quie-
bras; la patente incapacidad del
marco juridico para servir ade-
cuadamente a las necesidades
de los negocios (por ejemplo, el
deterioro de la legislacion sobre
la letra de cambio y el talon
bancario), la falta de flexibilidad
para los cambios en la empresa
(dificultades para el cierre, el
cambio de actividad o, simple-
mente, el traslado de obreros a
otra seccion); etc. Estamos ante
factores objetivos, cuya impor-

tancia puede discutirse, en cada
caso, pero cuyo conjunto es su-
ficientermente importante (7).

No quiero que esto se inter-
prete como una defensa a ul-
tranza del empresario espafiol,
cuyos defectos me parecen gra-
ves en muchos casos. Simple-
mente, quiero subrayar los obs-
taculos externos (a menudo,
fruto de la politica econdémica)
gue dificultan el incumplimiento
de su tarea (8). Por otro lado,
el empresario espafol —se oye
con frecuencia— es un aprove-
chado, que sabe llorar muy bien
y pedir ayudas y protecciones
estatales, dando poco a cam-
bio. Que se comportan asi es
obvio: un principio basico de la
economia es que todos intenta-
mos obtener lo mas posible con
el menor coste, y los empresa-
rios no son una excepcion. Si
se les ofrecen beneficios faci-
les, los toman; si saben que pi-
diendo ayudas estatales las re-
cibirdn, légicamente preferiran
las ayudas. La ciencia econdmi-
ca suele aclarar que el empre-
sario no es un ser desinteresa-
do: lo malo es que el entorno
social y politico favorezca esa
conducta. Y eso es lo que ha
hecho, a menudo, la politica in-
dustrial (y la regional, y la urba-
nistica, y la comercial, etc.).
Con un Estado regulador e in-
terventor, lo légico es que se
fomenten las conductas politi-
cas, aunque sean socialmente
inconvenientes (por ejemplo, so-
borno de funcionarios).

Pero ain querria ir mas lejos:
JJustifica todo lo anterior una
accion estatal supletoria? No.
Es una cuestion de incentivos
y restricciones: los politicos y
funcionarios no haran aguello
que los empresarios deberian ha-
cer y no hacen, sencillamente
porque la organizacion de la
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vida politica y burocratica lleva
consigo otros incentivos y otras
restricciones. Veamos algunos
ejemplos recientes:

a) En los ultimos afios los
Informes del Banco de Espaiia
subrayan que el gobierno ha
contribuido a la financiacién del
déficit de la balanza de pagos
mediante un mayor endeuda-
miento exterior. Nada hay que
objetar a esto, aunque consi-
dero que es una visidn erronea
de las funciones de la autoridad
monetaria en relacion con el dé-
ficit. Pero cuando resulta que
el sector privado no se atreve
a endeudarse fuera, por el ries-
go inminente de devaluacion (en
los meses previos a las eleccio-
nes de 1982), y el sector publi-
co suple esa «deficiencia» del
sector privado mediante un ge-
neroso endeudamiento, que ha-
bra que devolver luego a tipos
de cambio muy superiores (por-
que la devaluacion ocurrié} a
costa del bolsillo de los espafio-
les, ino es légico preguntarse
quién fue el que actué bien?

b) En la semana del 14 al
20 de marzo de 1983, cuando
era opinion general que el fran-
co francés se devaluaria y que
detras de él deberia hacerlo la
peseta, el Banco de Espafia sos-
tuvo nuestra moneda vendiendo
150 millones de dolares. (Qué
sentido tenia evitar la caida de
unas décimas en la cotizacion
de la peseta unos dias antes de
la necesaria devaluacion?

En ambos casos se trata de
actuaciones que, de acuerdo con
los criterios de las autoridades,
eran correctas; en la optica del
mercado fueron un despilfarro
de recursos que el mecanismo
de seleccion del mercado hu-
biese castigado con la quiebra,
cuando menos. Decididamente,
las motivaciones y los incenti-

vos funcionan de modo diferen-
te en ambos terrenos, y no cabe
esperar que el sector publico
actle, en sustitucion del priva-
do, como éste lo haria.

¢{Qué moraleja podemos sa-
car para la politica industrial?
En las lineas anteriores han apa-
recido repetidas referencias a
obstaculos al libre juego del mer-
cado; si las autoridades los eli-
minan y facilitan de nuevo las
motivaciones adecuadas, el mer-
cado funcionara mejor (9).

4. El Estado actia porque
el sector privado
no puede hacerlo,
aunque lo desee

Este argumento se utilizé, en
su dia, para justificar la aporta-
cion de grandes capitales publi-
cos (en forma de acciones o de
préstamos) para proyectos in-
dustriales, argumentando que el
sector privado no disponia de
es0s recursos, o que no podia
ponerlos por el elevado riesgo.
Pero el argumento es también
discutible:

a} Es dificil sostener que en
Espafia no hay capitales para
llevar a cabo inversiones gran-
des {y, si no los hubiese, ha-
bria que preguntarse por qué:
tratamiento fiscal, etc.).

b) Si los capitales privados
no acuden por lo elevado de los
riesgos, hay que sospechar que
su aportacion por el sector pu-
blico no es 6ptima, porque corre
un riesgo excesivo. Una vez mas
observamos la diferencia entre
el funcionario, que maneja ca-
pitales ajenos con escasa res-
ponsabilidad personal, y el em-
presario, que empefa sus fon-
dos y su prestigio en la ope-
racion.

¢} Aln mas: si los capitales
privados no acuden, quizas se
deba a los resultados de otras
politicas. Asi, un déficit plblico
abultado cubierto con emisio-
nes de deuda implica el lanza-
miento de un activo seguro, li-
quido, rentable y con benefi-
cios fiscales, que arrinconara féa-
cilmente a los activos de riesgo
{acciones). Las autoridades ve-
ran con satisfaccion la confian-
za que el publico deposita en la
deuda que ellas emiten; pero
quizas no vean el desplazamien-
to de la inversion privada que
estan provocando (10).

d) En Jultima instancia, los
capitales publicos no caen del
cielo: son recursos que se de-
traen de otros usos. Si el Esta-
do los acumula para suplir la
iniciativa privada, jtiene en cuen-
ta su coste de oportunidad, a la
hora de valorar la conveniencia
de su accion?

Al llegar a este punto, no es-
toy seguro de haber llevado al
lector hacia mis puntos de vis-
ta. He manifestado mi duda ra-
dical acerca de la capacidad del
sector publico para plantearse
los problemas y resolverlos co-
mo lo haria el sector privado,
mejorando los defectos de éste.
Si el lector no estaba conven-
cido de antemano, es dudoso
que lo esté ahora, pues el con-
traargumento sigue siendo atrac-
tivo: todo eso son errores de
personas concretas, de gobier-
nos concretos, de partidos con-
cretos; yo —mi partido, mi go-
bierno— seria capaz de hacerlo
mejor. Pero también cae sobre
esta afirmacion mi duda radical.
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11l. ALGUNAS
RECOMENDACIONES
PARA LA POLITICA
INDUSTRIAL

Después de todo lo dicho, la
conclusién légica es que la asig-
nacion de recursos la tiene que
llevar a cabo el mercado, con
el minimo de interferencias po-
sibles. De todos modos, existe
un cierto campo para la politica
industrial, y de €l nos ocupare-
mos seguidamente.

Como todas las politicas, la
que ahora comentamos debe
estar definida, con pocos obje-
tivos, pero claros (de otro modo
se dispersan los esfuerzos y se
incurre con facilidad en contra-
dicciones). Debe plantearse a
largo plazo; anunciarse clara-
mente y no cambiarse con fre-
cuencia. No conviene que la
politica industrial se sacrifique
a consideraciones coyunturales:
por ello no debe perseguir el
aumento del empleo, ni el relan-
zamiento de la produccion. En
cuanto que es, ante todo, un
medio para alterar la distribu-
cion de la renta y de la riqueza,
conviene precisar bien su cuan-
tia y sus efectos: por ello, los
instrumentos deben ser pocos y
precisos, de modo que se pue-
da conocer el volumen de re-
asignacion a que dan lugar f{y,
si es posible, que esto se aprue-
be en el Parlamento, quizas jun-
to con el presupuesto) (11). La
politica industrial debe ser mas
negativa (eliminacion de trabas)
que positiva (concesion de ayu-
das), evitando, en lo posible, la
contradiccion de tener que con-
trarrestar con una ayuda una
carga anterior (por ejemplo, las
reducciones de las cuotas de la
seguridad social con que se be-
neficia a ciertas actividades, para
reducir el peso de un aumento

previo de esas cuotas). De ahi
que, con frecuencia, sean las
demas politicas (fiscal, laboral,
de medio ambiente, de balanza
de pagos, antimonopolio, etc.}
las que mas puedan contribuir
a la industrial. Finalmente, se
debe procurar que su adminis-
traciobn sea lo menos costosa
posible.

Seguidamente haremos algu-
nas consideraciones especificas
sobre tres tipos de acciones que
son, en la actualidad, las que
mas interés presentan: 1) El sal-
vamento de empresas en difi-
cultades; 2) La reconversion in-
dustrial, y 3} La promocion de
los sectores de punta.

1. Elsalvamento
de empresas
en dificultades

Incluso desde una ortodoxia
liberal resulta defendible una ac-
cion en este campo. a/ Porque
la caida de una empresa arras-
tra a otras, al reducir su liguidez
{una forma de efecto externo}.
b} También porque la quiebra
de una empresa supone una
cierta reduccion de la riqueza
nacional, que afecta a la de-
manda agregada. ¢/ Por los cos-
tes sociales que se pueden de-
rivar, en ocasiones, de ese cie-
rre: pérdida de know-how, de
marcas, de nombres y clientela,
de mercados exteriores, etc.;
incremento de la incertidumbre;
costes de ajuste (los clientes y
proveedores de esa empresa de-
ben buscar nuevos proveedores
y clientes); reduccion del valor
del utillaje, si se vende como
chatarra; pérdida de personal
cualificado, etc. Téngase en
cuenta, no obstante, que bas-
tantes de estos costes pueden
ser privados, y deben cargar

sobre los sujetos afectados; y

que los costes sociales pueden
ser pequenos (asi, un know-how
muy difundido no se pierde si
cierra una sola empresa; la ven-
ta de maquinas como chatarra
no es una pérdida social si el
sector tiene exceso de capaci-
dad; la cualificacion del perso-
nal no se pierde si no es muy
especifica; etc.). De todos mo-
dos, puede haber aqui un cam-
po para la accion publica, corri-
giendo esos efectos externos.
En todo caso, ninguno de esos
argumentos justifica la protec-
cion de determinados sectores
y el abandono de otros.

Junto a los anteriores, hay
criterios no validos: a/ El ma-
lestar social y politico (huelgas
generales de Gijon, Sagunto y
Vigo, ya citadas), que suele mo-
ver a los politicos, pero no es
un argumento serio, desde el
punto de vista del economista.
b) El mantenimiento del empleo,
porque el salvamento de una
empresa o sector puede poner
en peligro el empleo en otras
empresas o0 sectores (en todo
caso, los costes de ese mante-
nimiento recaeran sobre otros
sujetos). ¢/ La defensa de los
accionistas, porque, en definiti-
va, su participacion incluia ries-
go (12).

Al admitir un cierto campo
para la politica industrial, en la
correccion de los efectos exter-
nos, se corre el riesgo de ge-
neralizar intervenciones no jus-
tificadas: por eso planteo esta
politica como la maxima admi-
sible —en ocasiones, dificilmen-
te admisible— respetando el
mercado. De ahi que haya que
ser estricto en las restricciones.
En primer lugar, los costes del
salvamento no deben ser ma-
yores que los costes sociales
que se tratan de corregir {y que,
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probablemente, seran reduci-
dos} (13): si hay que facilitar
ayudas importantes y de larga
duracion, sera preferible no in-
tentar el salvamento. La cuan-
tia de la ayuda debera ser pre-
vista de antemano (no necesa-
riamente fija}. En cuanto que el
salvamento reduce algunos cos-
tes privados (de los accionistas,
trabajadores, clientes, provee-
dores, etc.}), es logico que se
reparta entre ellos, al menos en
parte, la financiacién de la ayu-
da (o que ésta se complemente
con la colaboracion de aqué-
llos). Y, por un elemental crite-
rio de economia, la empresa
debe ser viable {14).

En todo caso, me parece re-
probable la nacionalizacion como
medio para superar situaciones
como las que nos ocupan. Las
empresas publicas —se ha di-
cho muchas veces— no deben
ser «socializadoras de pérdidas»
{(una forma delicada de explicar
las transferencias de recursos
de la comunidad a los privilegia-
dos por la nacionalizacion). Ade-
mas, las empresas ptblicas son
peores gestoras (de nuevo el
problema de incentivos y res-
tricciones) y estan mas influidas
por los problemas politicos (15).
Finalmente, no hay que olvidar
que los fondos utilizados para
la nacionalizacion y posterior sal-
vamento de una empresa tienen
un coste de oportunidad, segu-
ramente elevado (la mejor alter-
nativa a la que se renuncia por
ello).

Me gustaria acabar con una
observacion sobre /os medios
empleados. Se suele recurrir a
los financieros {véase, por ejem-
plo, el programa electoral del
partido socialista, 1982), porque
son mas faciles de cuantificar
y controlar y porque no agra-

van el déficit pablico, como ocu-
L

rre con las ayudas fiscales. Pero
la naturaleza de la limitacion
presupuestaria no es diferente:
en un caso, el mayor gasto o
los menores ingresos amplian el
déficit presupuestario, que se
financia detrayendo recursos fi-
nancieros del sector privado; en
el otro caso, la canalizacién del
crédito (coeficientes obligato-
rios, crédito oficial, etc.) desvia
también esos recursos en la mis-
ma direccion. No existe, pues,
esa presunta neutralidad de la
politica financiera {aun con in-
dependencia de las distorsiones
que generan los coeficientes o
los tipos de interés privilegiados).

2. Lareconversion
industrial

He distinguido este campo
del anterior, quizas de forma
algo artificial, para referirme a
la modificacion de las estruc-
turas productivas que deben
llevar a cabo las empresas pa-
ra amoldarse a los nuevos cos-
tes de las primeras materias,
energia y mano de obra, a los
nuevos productos, nuevas tec-
nologias o nueva competencia
internacional, etc. Esto ocurre
de modo continuado: las em-
presas estan sometidas a un
proceso ininterrumpido de adap-
tacion o reconversion.

La politica industrial tiene aqui
un papel muy limitado, princi-
palmente negativo. a) De un
lado, le compete suprimir los
obstaculos que limitan la flexi-
bilidad a la adaptacion (desde
las condiciones de apertura, tras-
lado, ampliacién vy cierre de ins-
talaciones, hasta la flexibilidad
de plantillas). Sefalaria, en con-
creto, dos tipos de medidas: las
que facilitan el cierre voluntario
de una actividad (16) y las que

reducen los costes directos de
adaptacion (por ejemplo, las car-
gas fiscales, administrativas, etc.,
ligadas a ampliaciones de capi-
tal, creacion y traslado de em-
presas, etc.). b) El otro campo
de accion es facilitar recursos
(propios} para la reconversion:
adecuado tratamiento fiscal en
situaciones inflacionistas, para
potenciar la autofinanciacion; fo-
mento de las reservas para im-
pagados, como se hace en la
banca (el hecho de que sea ésta,
practicamente, la Unica que las
constituye, desplaza el proble-
ma hacia ella y provoca una
asignaciéon de recursos no 6pti-
ma: el tema, de nuevo, es prin-
cipalmente de normativa fiscal),
etcétera.

¢{Caben medidas positivas de
politica industrial para la recon-
version? No, si se ha facilitado
la reconversion continuada. Pero
esto no ha tenido lugar ultima-
mente, y quizas convenga una
excepcion para recuperar el
tiempo perdido: ;hay pues jus-
tificacion para una politica di-
recta? Me inclinaria por una res-
puesta negativa, con alguna ex-
cepcion:

a) Si el problema es la falta
de demanda o el exceso de
oferta —no transitorio—, lo que
hay que hacer es reducir la ca-
pacidad del sector, y no se me
ocurren argumentos para una
accién publica que lo facilite.
No obstante, si consideramos
que, en un sector numeroso,
los costes de un acuerdo sobre
quién cerrard y quién continua-
rd pueden ser elevados (por el
gran numero de interlocutores),
cabria una accion publica que
facilite o acelere el acuerdo {(qui-
zas mediante alguna redistribu-
cion de la renta de los que se
quedan a los que se van).

b) Si se trata de reemplazar
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tecnologias anticuadas o ma-
quinas obsoletas, estamos ante
un problema de cada empresa,
y no me parece justificado que
se les faciliten incentivos eco-
noémicos (a lo mas, se podria
recurrir a los centros de aseso-
ramiento tecnoldgico ya men-
cionados).

c¢) Si las empresas del sec-
tor son pequefias, de acuerdo
con criterios de mercado, pro-
cede su ampliacion (o su con-
centracion). Una vez mas no se
me ocurre otra justificacion para
la accién publica que la reduc-
cion de los costes sociales de
una negociacion multitudinaria
y la eliminacion de trabas a la
ampliacion o concentracion. La
politica industrial ha tenido como
campo propio el de las dimen-
siones minimas, pero me parece
hoy muy arriesgado: en primer
lugar, porque no sabemos cémo
quedaran las tecnologias y las
ventajas comparativas, confor-
me se vaya superando la crisis
actual;, segundo, por los altos
costes de modificar la dimen-
sion con frecuencia, y los no
menores de un exceso de capa-
cidad (véase la experiencia de
los sectores siderlrgico, naval,
papelero, etc.). Y, finalmente,
porgue la dimension de una em-
presa no es solo cuestién de
economias de escala en sentido
técnico: el factor diferencial pue-
de ser una situacion financiera
holgada, la capacidad del ge-
rente o un particular clima hu-
mano. Y son bien conocidos los
casos de empresas pequefas
boyantes que, al ampliar su ca-
pacidad, empezaron a ir mal.

d} Otros problemas pueden
ser la falta de competitividad
por circunstancias corregibles
(por ejemplo, exceso de planti-
lla), la necesidad de ampliar la
produccion, etc. Ninguno de

ellos parece justificar una accion
publica.

En todo caso, y aunque el
margen de accion que he deja-
do es muy limitado, me atreve-
ria a hacer algunas sugerencias
sobre como llevar a cabo esta
politica. a/ Con un tratamiento
igual para todos (no hay argu-
mentos que apoyen la tesis de
que el Estado sabe a priori qué
sectores o empresas necesitan
reconversion y cuales no). b) No
se debe recurrir a procedimien-
tos que aumentan la distorsion
{aranceles, monopolios, etc.).
¢) No se debe dar trato de pri-
vilegio a las empresas publicas.
d) No se debe dejar a las em-
presas del pais en inferioridad
de condiciones respecto de las
del exterior. Esto implica que
habra que conservar las ayudas
a la exportacion, por ejemplo, si
otros paises competidores las
practican, o que sera convenien-
te defenderse del dumping (17).
De todos modos, este argumen-
to hay que tomarlo con pre-
caucion: poner nuestras defen-
sas a la altura de nuestros com-
petidores es, simplemente, co-
piar su ineficiencia, y puede ser
aconsejable sélo cuando los cos-
tes sociales son suficientemente
altos (més que los de la inefi-
ciencia que implantamos). Por
ello, si nuestros productos pier-
den competitividad porque otros
paises subvencionan sus expor-
taciones, con ayudas que espe-
ramos que sean elevadas y per-
manentes, puede ser mas ren-
table para nosotros pensar que
tenemos una desventaja com-
parativa permanente, y dedicar
los recursos a otros sectores,
en vez de intentar contrarrestar
esas ayudas exteriores con otras
subvenciones a la exportacion.

3. Los sectores de punta

En la economia de un pais
podemos identificar tres tipos
de bienes: a) Ricardo, con ven-
taja comparativa (por ejemplo,
naranjas, turismo). b) Heckscher-
Ohlin, de tecnologia mas o me-
nos estandar, en que habra siem-
pre una amplia competencia in-
ternacional. Constituyen el ma-
yor porcentaje de la industria,
y habrd que mantenerlos, pero
con tendencia a que vayan des-
apareciendo conforme la ven-
taja comparativa de nuestros
competidores lo aconseje (aqui
sera necesaria la flexibilidad de
adaptacion recomendada antes).
c) Schumpeter, de ciclo de pro-
ducto, con alto componente de
investigacion y desarrollo y tec-
nologias no estandar. Son és-
tos los que aportan los nuevos
conocimientos tecnologicos y
las economias externas (investi-
gacion, innovacion, etc.), y abren
una amplia gama de especiali-
zacion y de ventajas ante el ex-
terior.

Nos ocuparemos ahora de es-
tos Ultimos sectores, que en
nuestro pais no son todo lo
abundantes que seria de desear,
porque el desfase tecnologico
del pasado pudo cubrirse impor-
tando la tecnologia existente (via
inversiones exteriores, compra
de tecnologia o, simplemente,
importacion de maquinaria), sin
necesidad de investigacion pro-
pia (salvo algunas actividades
de adaptacion).

/Como debe orientarse la po-
litica industrial en estos secto-
res? a) El Estado no tiene infor-
macion relevante para elegirlos:
debe ser, pues, el mercado el
que marque la pauta. Ello exige
crear las condiciones adecuadas
para una eleccion acertada, co-
rrigiendo las distorsiones que
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pesan ahora sobre los precios
relativos de los factores.

b) Una tentacion muy logi-
ca es suponer que, si no tene-
mos ahora particulares ventajas
en unos productos u otros (por-
que nos falta la labor previa de
investigacion y desarrollo), el Es-
tado podria elegir algunos sub-
sectores en que parezca que el
pais tiene ventaja comparativa y
que prometan tener futuro, y
concentrar ahi sus ayudas. Esto
seria aceptable si las empresas
espafolas no tuviesen referen-
cia alguna sobre donde estan
las oportunidades y sobre cua-
les son sus ventajas comparati-
vas; como esto no es asi, me
parece preferible evitar aquella
iniciativa estatal, cuyos riesgos
son grandes (porque no tiene el
elemento corrector del merca-
do): impulsar un sector sin fu-
turo (siderurgia o construccion
naval, en los sesenta y setenta);
poner todos los huevos en una
sola cesta (o en unas pocas);
derivar recursos que irian a pa-
rar a otros sectores (;como sa-
bremos que el resultado neto es
positivo?); riesgo de que otros
paises acaben especializandose
en los mismos productos, incu-
rriendo en un exceso de capa-
cidad mundial (siderurgia), etc.

¢) Existe, de todos modos,
una accion posible para el Es-
tado, que se justifica, como an-
tes, por las economias externas.
Dado que iniciar la produccion
en un sector nuevo puede su-
poner costes elevados, que in-
cluyen beneficios para otros sec-
tores o empresas (también para
las que vendran después), si es-
tos beneficios no se imputan
a las empresas pioneras, éstas
pueden no aparecer (tal es el
caso de la formacion del perso-
nal, la introduccion de nuevos
equipos, la investigacion de ba-
se, etc.). En tal caso, pues, exis-

te un margen para la politica in-
dustrial.

Para llevar a cabo esta ac-
cion, las vias que parecen pre-
feribles son: a) Promover la in-
vestigacion, a través de progra-
mas nacionales, ayudas directas
o indirectas, difusion de inno-
vaciones, etc. No hay razones
para que el Estado lleve a cabo
directamente la investigacion,
aunque deberd ayudar a la que
tenga lugar en universidades,
centros de investigacion, em-
presas, etc. (18). b/ Divulgacion
de los conocimientos adquiridos
{centros de asistencia tecnolo-
gica, por ejemplo). ¢/ Fomento
de la formacion profesional. d/
Hay otros terrenos en que la
labor del Estado puede ser util,
en la misma linea de reducir los
costes sociales. Asi, en el cono-
cimiento de nuevos clientes,
promocion de nuevos merca-
dos, etc., usando los medios ya
disponibles (embajadas, consu-
lados, misiones, etc.}, sin incre-
mentar sensiblemente los cos-
tes; e incluso recurriendo a la
«venta directa» por parte de los
politicos en el exterior, siguien-
do el ejemplo de Holanda, Ale-
mania, Japon y otros paises
(siempre que los costes politi-
cos de la venta no sean exce-
sivos). e/ El hecho de que el
Estado no seleccione los secto-
res que impulsard no quiere de-
cir que las ayudas se dispersen
{esto supondria diseconomias
de escala). f) No debe aceptar-
se el compromiso (mas o me-
nos implicito) de rescate futuro,
si la operacion fracasa. De to-
dos modos, especializarnos en
alguna linea de investigacion
avanzada, en competencia con
las primeras potencias mundia-
les, me parece muy costoso.
También, en investigacion Es-
pafia ha de hallar su «hueco»,
a medio camino entre las avan-

zadillas de Estados Unidos vy
Alemania, y la labor de copia y
adaptacion de los nuevos paises
industrializados.

IV. CONCLUSIONES

«Los expertos, en su gran
mayoria, se inclinan por una
vuelta al mercado, por conside-
rar que el intervencionismo lo
unico que hace es retrasar la
necesaria adaptacion de los apa-
ratos productivos a los nuevos
cambios estructurales e institu-
cionales, y que las senales del
mercado son mucho mas fia-
bles y representativas del cami-
no que hay que seguir que todo
el acervo informativo del Esta-
do, por muy potente y eficaz
que sea» (19). Asi se resumia
uno de los puntos de consenso
entre los expertos asistentes al
Simposio Internacional sobre Po-
litica Industrial, organizado en
1980 por el Ministerio de Indus-
tria y Energia. Lo importante es
entender bien en qué consiste
ese respeto al mercado, por qué
hay que tenerlo y qué interven-
ciones son «conformes» y cua-
les no. Que no todos lo entien-
den queda claro: asi, en el pro-
grama electoral del partido so-
cialista, después de una decla-
racion de fe en el mercado, tra-
tando de la politica industrial,
se fijaba como criterio de ac-
tuacion «el protagonismo del
sector publico como instrumen-
to de apoyo a los sectores en
crisis y como agente favorece-
dor de la creacion y desarrollo
de sectores de futuro»: ese pro-
tagonismo del Estado es, preci-
samente, el que contradice la
premisa de partida.

¢Cuél es la politica industrial
aceptable?, me preguntaba en
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el titulo de este trabajo. El cam-
po es estrecho, porque hay que
respetar al mercado. Todo lo
que sea salirse de ese marco es
arbitrario y arriesgado; sus cos-
tes seran, a la larga, elevados,
aunque ahora no nos lo parez-
ca, y aunque nuestros expertos
«saben» hacerlo mejor que el
mercado. Detras de esto no hay
sino un acto de fe: algo bien
poco solido para una buena po-
litica economica.

NOTAS

{1} Esta es la tesis de F. A. Havek;
cfr. Individualisrn and Economic Order, Uni-
versity of Chicago Press, Chicago, 1948.

(2} Cfr. W. A. Niskanen, Cara y cruz
de la burocracia, Espasa-Calpe, Madrid,
1980, pags. 6-7.

(3) En lo que sigue, al hablar del Estado
me referiré indistintamente a las diversas
instancias publicas que participan en la
politica industrial (central, autonémica, pro-
vincial, local, etc.).

(4) Una vez mas, la referencia obligada
es Hayek (ver nota 1),

{5) Cfr. I. M. Kirzner, Competencia y
funcion empresarial, Union Editorial, Ma-
drid.

(6) A. ArcannpoRNa, Para entender la cri-
sis economica espaiola, Tecnos, Madrid,
1983.

{7} Puede parecer desproporcionada la
reaccion de los empresarios ante un caso
concreto, pero esto no deja de ser una
opinion subjetiva. Por mucho que el Minis-
tro de Economia anuncie que la expropia-
cion de Rumasa no altera en absoluto el
respeto a la propiedad privada y a la libre
empresa que consagra la Constitucion, no
puede evitar que los empresarios lo inter-
preten de otro modo.

{8) Dos comentarios mas. 1} La critica
del Secretario de Estado de Hacienda («Los
empresarios son culpables de la crisis», Ac-
tualidad Econdmica, 20 de enero de 1983)
a la falta de «adaptacion activa» ante la
crisis, me parece que olvida los factores
gue he mencionado en el texto. 2} El pro-
grama del partido socialista para las elec-
ciones de 1982 manifestaba esperar de los
empresarios «colaboracion, transparencia y
eficiencian para, a renglén seguido, anun-
ciar «la democratizacion de las estructuras
de poder de las empresas», sin pregun-
tarse si esto empanaria aquella colabora-

cion, o afectaria a la confianza de las
mismas.

(9) Haria hincapié en la mejora del mar-
co juridico, a la que me he referido en el
texto.

{10} De nuevo es una cuestion de in-
centivos y restricciones: el gobierno suele
argumentar que, dado que el sector pri-
vado no colabora al crecimiento del pro-
ducto, lo debe hacer el sector plblico. Y no
cabe duda de que lo hace: pero con ello
pone las bases para desanimar la accion
misma del sector privado.

{11} También ciertas formas de ayuda,
como los avales, que, en principio, no su-
ponen una forma de redistribucion directa,
pero que si lo son indirectamente ly, sobre
todo, que gravan el presupuesto con car-
gas futuras).

(12) Habra que procurar, no obstante,
que dispongan de las garantias juridicas su-
ficientes (que no deben sustituirse por la
accion politica), asi como de instrumentos
de «entrada» y «salida», como las ofertas
publicas de adquisicibn o un mercado de
capitales suficientemente desarroliado.

(13} El concepto de coste social es algo
muy preciso: son los recursos que la so-
ciedad debe dedicar a una actividad, y no
tienen mucho que ver con los «costes so-
ciales» como los puede entender el politico
(malestar social, miseria, etc.).

(14} Que lo sea o no, sdlo lo dictami-
nara inequivocamente, a posteriori, el mer-
cado. Aqui propongo apartarme, de algin
modo, del veredicto del mercado, presupo-
niéndolo a base de criterios objetivos (ex-
ceso de capacidad del sector, tecnologia
empleada por la empresa, edad de su ma-
quinaria, etc.): es una forma de subrayar
la dificultad de medir los efectos extermos
con criterios aceptables y, por tanto, una
ocasion mas para insistir en el caracter muy
restrictivo del argumento de los efectos ex-
ternos como justificacion del salvamento
de las empresas.

{15} ;Como podria reducirse, en algin
momento futuro, la plantilla de alguna de
las empresas de Rumasa, si hiciese falta
para su viabilidad, cuando el argumento
que se dio para su expropiacion en febrero
de 1983 fue, precisamente, la conservacion
de los puestos de trabajo?

(16) Para una mentalidad demasiado
preocupada por el mantenimiento del pues-
to de trabajo, esto parece una herejia. No
obstante, facilitar el cierre —y aun la quie-
bra— es una estrategia positiva, de crea-
cion de numerosas actividades, sin miedo
a no poder prescindir de ellas, si resultan
inviables. Esta estrategia ha sido recomen-
dada para salvar la decadencia de las ciu-
dades en Estados Unidos (cfr. S. M. But-
LEr, Enterprise Zones. Greenfining the Inner
Cities, Universe Books, 1981}, y esta pre-
sente también en el innovador enfoque
tedrico de W. J. Baumor, «Contestable
Markets: An Uprising in the Theory of In-
dustry Structure», American Econornic Re-
view, 72, marzo 1982.

{17} El dumping favorece al consumidor
nacional, y por eso no deberia ser comba-
tido; pero perjudica al productor nacional,
por lo que procede defenderse, pero sélo
por sus costes sociales (por ejemplo, cierre
de empresas viables para reabrirlas mas
adelante, cuando el dumping se acabe).

(18} La Vanguardia del dia 8 de abril
de 1983, pag. 9, recogia las declaraciones
ante el Senado del Presidente de la Co-
mision Biomédica del Plan Nacicnal del
Sindrome Toxico, en las que hablaba del
desperdicic de millones de pesetas, pérdi-
das de tiempo y de economia por probie-
mas de burocracia, trabajo lento, dinero de-
dicado a lo que no se debe, etc. Como
antes he dicho, el problema no radica en
los hombres, sinc en el sistema.

119)  GuiLLermo DE La DeHEsa, v Juuan
GARrclA VALVERDE, «Las politicas industriales
para los afios 80», PaPELES DE EcOnOMIA

EspafoLa, n.° 5, 1980, pag. 50.



