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I. INTRODUCCION

A reconversion de las explotaciones siderUrgicas,

de las de carbon y, en menor medida, de los

astilleros ha asumido durante 1991, una década
después de iniciarse, un nuevo protagonismo, poniendo
de manifiesto la insuficiencia y la limitada eficacia de
una parte importante de las actuaciones publicas de-
sarrolladas desde 1980.

Ese protagonismo se inserta en esta ocasion, no obs-
tante, en un reclamo, sobre todo por parte de algunas
comunidades autonomas, de los empresarios y los sin-
dicatos, de una actuacion publica mas global y efectiva,
lo que puede considerarse como una critica implicita
respecto al alcance de la politica industrial hasta ahora
seguida.

Resulta, por ello, conveniente, analizar brevemente
cuéles han sido las principales orientaciones y actua-
ciones de ésta, su alcance y su eficacia, sus logros e
insuficiencias, y el papel que ha desemperiado la recon-
version, para, posteriormente, tratar de ofrecer algunas
claves de actuacion con respecto al futuro,

Il. CRISIS INDUSTRIAL Y POLITICA
DE RECONVERSION

Siguiendo las orientaciones de los principales paises
desarrollados (OCDE, 1987), aunque con varios afnos de
retraso debido a las dificultades de la transicién politica,
a principios de la década de los ochenta la politica in-
dustrial trato de ofrecer una respuesta a la situacion de
crisis de nuestra industria, asumiendo un caracter clara-
mente defensivo. La reconversién de determinados sec-
tores particularmente afectados por el estancamiento
del mercado interior y el alza en los costes laborales y
financieros, y con importante presencia de empresas
publicas, se convirtié en el eje fundamental de esta res-
puesta. El fomento a la exportaciéon, una politica con
amplia tradicion, fue un segundo eje importante.

Las empresas afectadas por la reconversion fueron
pocas, y en su mayoria publicas, destacando las inte-
grantes de los sectores de la mineria del carbon, la side-
rurgia y los astilleros, los mismos que han de protagonizar
la denominada segunda reconversion.

De hecho, de 1982 a 1986, la siderurgia y la construc-

cion naval absorbieron el 42 por 100 de las ayudas pu-
blicas dirigidas especificamente a objetivos industriales
(Myro, 1990). Comc es obvio, los porcentajes se elevarian
si incluyéramos a la mineria del carbén. Espana destaco
entre los paises comunitarios por la proporcion del total
de fondos puiblicos dirigidos a los sectores mencionados.

Si anadimos los recursos destinados a empresas pU-
blicas manufactureras no pertenecientes a estos sectores,
alcanzamos un porcentaje del 63 por 100 del total para
el periodo 1982-1986. Dado que la desgravacion fiscal a
la exportacion supuso otro 32 por 100, las ayudas al
desarrollo tecnologico y regional brillaron por su escasa
significacion (un 5 por 100), en contraste con lo ocurrido
en otros paises comunitarios.

Este escaso esfuerzo de fomento del desarrollo tec-
nologico y regional, que sanciona el caracter defensivo
de la politica seguida, hay que atribuirlo, en parte, a la
restriccion impuesta por el déficit de las administraciones
publicas, pero también, tal y como mostrara el analisis
de los afios més recientes, a una concepcion pasiva de
la politica industrial, desconfiada respecto a la posibilidad
de obtener resultados a corto plazo con una intervencion
mas intensa en ambos terrenos, para la que, por otra
parte, se carecia de experiencia.

Avala esta interpretacion el que el total de ayudas a la
industria fuera similar, en porcentaje del PIB, a la media
de la CE (6,2), pero muy inferior al de los paises mas
atrasados (ltalia, Grecia, Irlanda y Portugal), todos ellos
también con elevados déficit publicos.

Por otra parte, contribuyeron a aumentar la restriccion
presupuestaria las ayudas dirigidas a objetivos generales
de indole macroeconomica, como la inversion y el em-
pleo, que requerian actuaciones urgentes. La industria
se beneficio también de estas ayudas, que supusieron,
para el periodo 1982-1986, al menos un 26 por 100 de
las anteriores citadas —esto es, las dirigidas a objetivos
especificamente industriales—, pudiendo suponerse que
su cuantia fue, en realidad, sensiblemente mayor, pues
carecemos de estimaciones del coste de las desgrava-
ciones derivadas de las medidas especiales adoptadas
en 1985, por las que se permitio la amortizacion instan-
tanea de los equipos adquiridos con el fin de fomentar
la inversion, ante las necesidades de reestructuracion
de técnicas y equipamientos que imponia la integracion
de Espana en la CE.

Los efectos de estas medidas generales probablemente
han de ser valorados de manera muy positiva, dejandose
ver en la expansion de la formacion bruta de capital que
tuvo lugar a partir de 1985, lo que explica el papel central
que le otorgaron las autoridades econdmicas, junto a
otras medidas de orden institucional orientadas a favo-
recer la competencia: flexibilizacion del mercado de tra-
bajo, apertura a la inversion extranjera y, sobre todo,
integracion en la CE.

En este marco, la politica industrial fue, pues, orientada
de un modo defensivo, y se centrd en la reconversion
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entendida en sentido amplio, incluyendo la totalidad de
las empresas publicas manufactureras.

Naturalmente, la politica industrial no puede juzgarse
exclusivamente por las ayudas dirigidas a las empresas,
pero las restantes actuaciones —las encaminadas a con-
centrar empresas, formar grupos industriales, privatizar
empresas publicas y reordenar producciones— primaron
también los mismos nicleos de sectores y firmas.

No se puede ser muy critico, en principio, con respecto
a esta orientacion. De hecho, el fomento de la inversion,
unido a la entrada en la CE, apoy® un proceso de rees-
tructuracion generalizado de nuestra industria que al-
canzo una envergadura mucho mayor que la propia re-
conversion industrial, limitada a un conjunto de empresas
que ocupaban un 1 por 100 de las manufacturas (Myro,
1980). La critica ha de dirigirse, como mas adelante
veremas, a la eficacia conseguida con los recursos de-
dicados a la reconversion, cuyo coste de oportunidad
fue la ausencia de una politica industrial mas activa y
mas extendida al conjunto de las empresas industriales.

ill. LA RESPUESTA AL RETO COMUNITARIO

Como es sabido, la integracion de Espafa en la CE se
produjo al mismo tiempo que los gobiernos de los paises
miembros establecian una perspectiva futura mas exi-
gente: la de avanzar hacia un mercado Unico.

La industria espanola se enfrentaba asi a un formidable
reto que justificaba una politica industrial mas activa,
pero habia de aceptar, al mismo tiempo, las reglamenta-
ciones imperantes en el seno de la CE, gradualmente
adaptadas a las necesidades de realizacion del mercado
Unico europeo.

Estas normativas, no obstante, dejan un amplio margen
a los estados miembros para el desarrollo de politicas
industriales activas, aun aceptando la supervision de los
6rganos rectores de la CE.

En efecto, la politica comunitaria, siguiendo los resul-
tados que hasta ahora pueden derivarse con cierta cla-
ridad de la teoria de la organizacion industrial y del
analisis del bienestar (CE, 1991), y admitiendo que tra-
tamos con economias de segunda preferencia estricta,
en las que existen mercados imperfectos y limites para
las actuaciones correctoras directas sobre ellos, permite
la intervencion gubernamental para fomentar actividades
con efectos externos —de manera particular, el desarrollo
tecnologico, la cualificacion de la mano de obra y las
infraestructuras econoémicas de toda indole—; trata de
limitar las posiciones de dominio del mercado a través
de normas reguladoras de la competencia —relativa-
mente moderadas, para no obstaculizar aumentos en la
dimension empresarial que vengan exigidos por la con-
secucion de una mayor eficacia (Callejon, 1991)—, y
favorece la movilidad empresarial, fundamentalmente pro-
moviendo el desarrollo de las pequenas y medianas em-

presas, generador, por lo demas, de efectos externos
asociados a la iniciativa y capacidad empresariales. El
apoyo a pequenas y medianas empresas deriva también,
y quizas de manera mas fundamental, de la necesidad
de contrarrestrar los efectos de la incertidumbre sobre
la seleccion de riesgos que realizan las entidades finan-
cieras, y, en general, |la sociedad (Jacquemin, 1989).

Restringe, logicamente, las politicas que tiendan a fa-
vorecer artificialmente a los sectores o a las empresas
de un estado miembro frente a los restantes, incluso
aquellas que estarian justificadas por aumentos en el
bienestar del pais que las adopta, como el subsidio a
«campeones nacionales» que se desenvuelven en mer-
cados oligopolisticos y sujetos a elevadas economias de
escala (Venables y Smith, 1986).

Existe, pues, un margen elevado para una politica
gubernamental activa que ponga énfasis en el desarrollo
tecnologico, en el desarrollo regional y en la incubacion
y fortalecimiento de pequenias empresas. Por otra parte,
las restricciones aceptadas, insuficientemente conocidas
y que seria interesante intentar valorar siguiendo los
nuevos desarrollos de la organizacion industrial (Jac-
quemin, 1989), pueden fundamentar una firme peticion
de contrapartidas en el ambito de la cohesion econdmica
y social (Pastor, 1992), asi como una participacién cons-
tante en la orientacion de la politica comunitaria.

Aunqgue la reactivacion de la economia espanola a
partir de 1985, y el escaso respeto durante los afios mas
recientes a la restriccion presupuestaria, favorecian este
tipo de politica, el gobierno limitdé aun méas que en la
etapa anterior sus actuaciones en el ambito industrial.
Guiandonos de nuevo por las actividades subsidiadas,
de 1986 a 1988, ultimo periodo para el que poseemos
datos (CE, 1991), las ayudas a la industria espariola se
redujeron en proporcion al PIB industrial, situandose de
nuevo en niveles inferiores a los de ltalia, Irlanda, Portugal
y Grecia. Al mismo tiempo, la siderurgia y la construccion
naval absorbieron el 34 por 100 del total, porcentaje que
se elevaria de forma apreciable si conociéramos la cuan-
tia de los fondos dirigidos a las empresas publicas. In-
cluso desaparecieron practicamente las dirigidas a la
exportacion, que en los restantes paises supusieron,
como media, un 9,6 por 100 del total.

La referencia a las ayudas como criterio de la impor-
tancia dada a diferentes actuaciones puede no parecer
acertada, por cuanto la politica comunitaria tiende a
reducirlas drasticamente. Sin embargo, aparte de que
carecemos de datos alternativos con los que enjuiciar la
politica seguida, es razonable esperar que los esfuerzos
desarrollados a través de ofras actuaciones guarden cierta
proporcién con aquellas actividades gue son subsidiadas.

La consecuencia de la orientacién descrita fue que,
de nuevo, los fondos publicos dirigidos a financiar pro-
yectos tecnolégicos y de desarrollo regional fueron es-
casos, destacando en particular estos ultimos, que en
los demas estados esconden, a diferencia de lo que
ocurre en Espana, una intensa actividad de los entes
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locales y regionales dirigida a la potenciacion de pe-
guenas y medianas empresas.

No es que se minusvalorara la importancia de la tec-
nologia. Como es sabido, en 1986, el gobierno promulgo
la Ley de la Ciencia, como paso previo al diseno de un
Plan Nacional de Investigacion Cientifica y Desarrollo
Tecnologico. Pero frente al impulso otorgado a progra-
mas generales, excesivamente ambiciosos y deslumbra-
dos por las nuevas tecnologias, la importancia concedida
al fomento de la investigacion empresarial, la mas enrai-
zada en las necesidades productivas, aunque creciente
desde 1988 hasta la actualidad, ha sido pequena, sobre
todo si se tiener en cuenta los bajos niveles de los que
se ha partido (Buesa, 1992). Por lo demas, las ayudas al
desarrollo tecnoldgico, aun no centralizadas por com-
pleto en el CDTI como seria deseable, se han dirigido
cada vez mas a la participacion en programas interna-
cionales de |+ D, cuya eficacia es discutida desde di-
versos sectores de opinién (Buesa y Molero, 1990).

En el marco de esta rigidez presupuestaria, organizativa
y de ideas para la politica tecnologica, no resulta extrano
que el gobierno pensase que las necesidades tecnologi-
cas urgentes que requeria el crecimiento de la industria
espaniola debian cubrirse mediante dos mecanismos mas
efectivos, cuya utilizacion se privilegio: la adquisicion de
tecnologia exterior y el fomento de la inversion extranjera.

Mas sorprendente es que aquellas actividades de re-
sultados competitivos mas inmediatos, como la difusion
de tecnologia entendida en su sentido amplio de pro-
ducto, de proceso, de calidad, de mercados y de comer-
cializacion —que la Comision de la CE tiende a contem-
plar en el marco de la politica dirigida a la pequena y
mediana empresa, definida con un criterio muy amplio
para nuestra realidad industrial (menos de 500 trabaja-
dores) y ligandola a actuaciones regionales—, hayan
tenido un escaso relieve, pudiendo decirse otro tanto de
las dirigidas a favorecer la salida a los mercados exterio-
res y, en general, la internacionalizacion de la empresa
espanola.

Solo a partir de 1988, y en respuesta a diversas direc-
tivas comunitarias, estas actuaciones comienzan a cobrar
cierto dinamismo, fundamentalimente a traves del IMPI,
del ICEX y del Centro para la Promocion del Diseno y la
Moda, sin que hayan alcanzado aun hoy un relieve im-
portante, y sin que apenas se haya abordado el aspecto
basico sobre el que descansa esta politica en otros paises
comunitarios, a saber: el fomento de la cooperacion
entre empresas (Costa, 1991).

No obstante, no todas las responsabilidades han de
ser atribuidas al gobierno. Como hemos senalado, estas
actuaciones suelen ser protagonizadas por entes locales
y regionales, y solo algunas comunidades auténomas
—Valencia y el Pais Vasco en particular— han empren-
dido actuaciones relevantes en este terreno. Con todo,
resulta obvio que, habida cuenta de la reciente constitu-
cion de las autonomias, el gobierno central deberia haber

desempenado un papel estimulante de los entes regio-
nales. Al fin y al cabo, el modelo de constitucion de
algunas autonomias habia de ser necesariamente el Es-
tado central. Pero es probable que el gobierno se haya
dejado llevar por una excesiva fe en las ventajas de la
gran dimension empresarial. En cualquier caso, la ausen-
cia de este impulso, que habria exigido una mayor co-
operacion con los entes regionales y locales, ha condu-
cido a un considerable voluntarismo por parte del
gobierno central en las actuaciones comprendidas bajo
la ribrica de politica regional, muchas de ellas de dudosa
eficacia, como diversos estudios han puesto de relieve.

IV. UNA EVALUACION

De lo expuesto, hemos de deducir que la politica in-
dustrial espafiola no parece haber estado a la altura del
reto que suponia la adhesion a la CE. Con una fe des-
mesurada en el desarrollo exégeno (a través de la inver-
sion extranjera), que algunas comunidades autonomas
tratan de emular actualmente, como farma de crecimiento
rapido, ha descuidado las necesidades de los empresarios
autoctonos, y no ha contribuido a evitar el deterioro
competitivo de aquellos sectores en los que estos tienen
mayor presencia.

En efecto, mientras que el control del capital extranjero
sobre la produccion manufacturera espafiola aumentaba
en diez puntos porcentuales de 1985 a 1990, situandose
en este Ultimo afio en torno al 33 por 100 del total (segun
una estimacion que acabamos de realizar), no se ha
incentivado la capacidad de competir con €l ni de apro-
vechar las externalidades que ofrece, algo que habria
contribuido a limitar la venta de empresas espanolas,
para la que existe un gran incentivo si se tiene en cuenta
que, dentro de las empresas incluidas en la Central de
Balances del Banco de Espana, las que tienen mayoria
de capital extranjero son cuatro veces superiores en
tamarno que las que no la tienen y, como media sectorial,
poseen, en general, mayores niveles de productividad
aparente del trabajo y de rentabilidad, segin muestra
una interesante y reciente investigacion (Ortega, 1992).

Por otra parte, si bien el crecimiento del mercado
interior ha favorecido, en general, la expansion de las
empresas, ha tendido a retrasar la respuesta a los retos
que plantea el mercado Unico y, de esta manera, ha
limitado la capacidad de penetracion en otros mercados.
Estos hechos han tenido especial relevancia para las
pequefnas y medianas empresas, que en diferentes en-
cuestas han mostrado su incertidumbre y falta de orien-
tacion respecto al futuro, relacionado la internacionali-
zacion con el establecimiento de acuerdos con otras
empresas y reclamado una mayor informacion y ayuda
de la Administracion (Costa, 1991).

Ambos hechos han tendido a dificultar la correccion
del desequilibrio exterior de nuestra industria, porque
las empresas de capital extranjero muestran una elevada
propension a importar (Ortega, 1992).
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Finalmente, el gobierno central y los gobiernos regio-
nales han asistido impasibles al deterioro de la com-
petitividad de varios sectores firmemente apoyados en
etapas anteriores y que bien por su estandarizacion tec-
nolégica, o bien por su elevada intensidad en trabajo, se
consideraban expresivos de nuestras ventajas competi-
tivas: metalicas basicas; productos metalicos; maguinaria
y equipo mecanico; otro material de transporte; textil y
confeccion; cuero; calzado, y madera y corcho. Cual-
quiera de los indicadores de competitividad que se utilice
conduce a esa misma conclusién: cuota de exportaciones
respecto a la OCDE, evolucion del saldo de comercio
exterior, crecimiento del valor anadido y de la producti-
vidad aparente del trabajo respecto a la CE (Myro, 1992).

Cabe preguntarse por las razones de esta politica.
Podria pensarse que el gobierno central, como el pe-
gueno empresario, ha visto mas las limitaciones gue su
insercion en la CE le impone, restringiendo las ayudas,
que las oportunidades que le brinda; o, tal vez, ha con-
siderado que el elevado crecimiento de la produccion
industrial era el reflejo fiel de la capacidad competitiva
de nuestras empresas; o quizas ha creido que la politica
propiamente industrial, de indole mas microeconomica,
debe ser desarrollada por los entes locales y regionales;
o, simplemente, tiene una mayor fe en el mercado que
la propia Comision de la CE (mas en consonancia con
la tradicion norteamericana) que le inclina a circunscribir
sus actuaciones al ambito de las infraestructuras (am-
pliamente desarrolladas durante los ultimos anos), de la
cualificacion laboral (aun sin esquemas claros) y de los
programas genéricos de investigacion, desde hace ya
bastante tiempo criticados (OCDE, 1987).

Resulta poco probable que se trate de esta Gltima
razon, porque, de ser asi, habria dirigido mas esfuerzos
a mejorar la situacion del sector servicios, cuyo estan-
camiento en los niveles de productividad de hace cinco
afnos tiende a mermar la competitividad del sector in-
dustrial, o habria dedicado mas esfuerzos fiscales a fo-
mentar el ahorro, abaratando asi el precio del dinero, un
aspecto central para la competitividad de la industria
(Dertouzos et alii, 1989). Pero también es posible que la
dificultad para mejorar el comportamiento del sector
servicios revele la misma inexperiencia en politicas mi-
croecondmicas que aparece en el campo de la industria.

Con todo, lo mas llamativo de la politica industrial
seguida es gue, en su ambito privilegiado (el de la re-
conversion), no ha sido eficaz.

En efecto, si nos centramos en el sector mas subsi-
diado —Ila siderurgia—, constatamos que el segmento
integral se caracteriza actualmente por una productividad
del trabajo reducida, inadecuadas producciones de trans-
formacion, falta de especializacion, importante infrauti-
lizacion de algunas instalaciones e insuficiente desarrollo
de | + D y de la comercializacion de los productos (Vaz-
quez, 1992). La realizacion de inversiones sobre bases
técnicas equivocadas, y apoyadas en planes de expan-
sion y rentabilidad inadecuados y poco ajustados a los

criterios de la CECA, constituye una de las causas de
esta situacion. En el segmento de aceros especiales,
ACENOR, empresa de cabecera, posee excesos de ca-
pacidad y requiere nuevas inversiones, pudiendo decirse
lo mismo de las empresas que operan en el segmento
no-CECA. La reconversion siderurgica, de hecho, solo
ha consiguido resultados satisfactorios en el acero comin
no integral, en donde se hizo una adecuada seleccion
de instalaciones, se ordeno la produccion y se concentro
en torno a tres grupos empresariales: ARISTRAIN,
CELSA y UCIN.

Por otra parte, ya en 1990 todas las empresas indus-
triales pertenecientes al INI generaban pérdidas, con
excepcion de las eléctricas, el Grupo INISEL y BABCOK
& WILCOX, si bien esta imagen es insuficiente, pues
son claros los efectos sobre ellas de la baja coyuntural
que atraviesa nuestra economia. En 1991, las pérdidas
han aumentado.

De esta manera, todo parece indicar que los cuantiosos
recursos destinados a la reconversion y a las empresas
publicas, de elevado coste de oportunidad en términos
de desarrollo tecnolégico y de fomento de las pequenas
y medianas empresas, no han sido adecuadamente apro-
vechados. La segunda reconversion s la expresion de
este hecho. Afortunadamente, las restricciones impuestas
por la CE a la prolongacion de las ayudas y la interven-
cion de las comunidades autonomas afectadas permiten
esperar que los esfuerzos venideros sean mas fructiferos.

V. POR UNA NUEVA POLITICA INDUSTRIAL

Pero, sobre todo, hemos de esperar, mas alla de la
segunda reconversion, que el reciente despertar de las
comunidades autonomas (y en especial de las mas atra-
sadas), asi como de los empresarios y sindicatos, que
ha necesitado de dos anos de practico estancamiento
del mercado interior, favorezca una nueva politica in-
dustrial.

En efecto, las reclamaciones de estos agentes sociales
apuntan en esta direccion; y para algunas empresas
encuestadas a proposito de su postura respecto a la
internacionalizacion, la actitud apropiada del gobierno
deberia ser la de considerar al propio pais como una
empresa cuya competitividad y capacidad de presencia
externa debe propiciarse (Costa, 1991).

Para esta nueva politica, el gobierno parece, pues,
contar con una situacion idilica de partida, si se considera
como extremo opuesto la que Paul Krugman atribuye a
la sociedad de EE.UU., cuando, tras observar el declive
de la productividad, sefala: «en la actualidad, el consenso
politico basico es que una tasa baja de productividad es
algo con lo que Ameérica puede vivir» (Krugman, 1990,
paginas 26 y 27).

En realidad, dado el escaso peso que se otorga a la
politica industrial en el programa de convergencia, solo

189




caben dudas acerca de si el gobierno participa de este
consenso por una politica mas activa. Es mas, es proba-
ble que el caracter limitado de sus actuaciones, que
hemos analizado en los apartados anteriores, esté rela-
cionado con la poca capacidad de didlogo con los inter-
locutores econdmicos y sociales que ha mostrado, y
que parece haber contagiado a algunocs gobiernos re-
gionales, con dificultades para identificar al empresariado
con quien han de entenderse.

Una nueva politica industrial requiere establecer ob-
jetivos claros y prioridades entre ellos, pero, sobre todo,
requiere nuevos instrumentos acordes con las restric-
ciones que, en lo tocante a las ayudas publicas, imponen
las normas comunitarias y el programa de convergencia.

En este marco, el objetive prioritario no puede ser
otro que la tecnologia, asi como la educacion y el apren-
dizaje que requiere y que, a su vez, contribuye a de-
sarrollar. Como recientemente ha declarado Paul Romer
a la revista Bussines Week: «la mejor contribucion que
el gobierno puede hacer es apoyar a instituciones que
apoyan la creacion de ideas»; y la transmision de ideas,
cabria anadir.

Como objetivo asi definido, no reviste mayor novedad,
resulta vago y geneérico. Pero lo que convierte una politica
industrial en activa es la forma, el método o la organiza-
cidn que se utiliza para atenderla.

En el ambito de la investigacion basica, requiere planes
de contenido amplio, pero en el de la investigacion apli-
cada y de desarrollo requiere un fuerte enraizamiento
con el tejido empresarial para evitar que se haga perti-
nente de nuevo la critica formulada por la OCDE: «El
importante sesgo de la politica tecnologica a favor de
sectores tecnologicos genéricos ha debilitado indirecta-
mente, y distorsionado, el proceso de difusion tecnolo-
gica y de modernizacion en el resto de la industria»
(OCDE, 1987).

Un mayor enraizamiento en el tejido industrial exige
una permanente cooperacion de las administraciones
de distinto nivel con las empresas, y de éstas entre si, y
también requiere relacionar estrechamente la actividad
tecnolégica con los restantes aspectos de la gestion
empresarial. La cooperacion entre los diferentes agentes
—gobierno, empresarios y trabajadores— es la parte del
secreto de la experiencia japonesa que puede interesar-
nos.

La cooperacion entre empresas, en sentido amplio,
con apoyo de la Administracion, es una forma clave de
favorecer la competitividad de las pequenas y medianas
empresas, permitiéndoles aunar las ventajas de un mayor
volumen de produccion, en el que repartir mayores cos-
tes fijos y riesgos, con una mayor flexibilidad organiza-
cional y de adaptacion a un mercado en rapida evolucion.
Pero también es una estrategia seguida por grandes
empresas, sobre todo en materia de investigacion, ante
la pronta obsolescencia de los conocimientos técnicos.

Los analisis realizados sobre acuerdos de cooperacion
muestran que |las empresas participantes aumentan, gra-
cias a ellos, su capacidad de innovacion y financiacion,
y de acceso a nuevas tecnologias y nuevos mercados,
asi como la flexibilidad de su produccion, su especiali-
zacion y su penetracion en los mercados exteriores
{Costa, 1991).

Incluso como estrategia limitada a pequenas y media-
nas empresas, su importancia para Espana puede ser
muy considerable. Téngase en cuenta que las empresas
consideradas micro —de 1 a 9 empleados— dan empleo
al 24,5 por 100 de la poblacion ocupada (frentea un 11,1
en la CE) y que las de menos de 500 empleados suponen
el 89,3 por 100 del empleo total en la industria, frente al
57,1 en el conjunto de la CE.

La cooperacion requiere una estructura organizacional
compuesta por instituciones privadas, semipublicas y
publicas —centros de empresas; institutos tecnoldgicos;
centros de disefo, calidad y homologacion; sociedades
de garantia reciproca, de afianzamiento y de segundo
aval, y consorcios de exportacion— y la integracion de
sociedades de servicios de diversa indole. Las adminis-
traciones centrales y locales, relacionadas entre si, han
de desempenfar un papel catalizador en la cooperacion
y en el surgimiento de nuevas iniciativas empresariales,
participar en algunas de las sociedades y ofrecer deter-
minados servicios.

Al mismo tiempo, algunas de estas instituciones han
de tener una base sectorial que favorezca la comunica-
cion y el entendimiento entre empresas. No se trata de
hacer politicas sectoriales, sino de asegurar la eficacia y
el control de las actuaciones publicas. No se trata de
dirigirse a todas las empresas de un sector, sino de
ofrecer una base de desarrollo para aquellas que se
revelan innovadoras y eficientes. La experiencia valen-
ciana ofrece un modelo de este tipo de politica digno de
ser imitado por las restantes autonomias (Mas et alii,
1991), con las necesarias adaptaciones.

En este marco, la discusion frecuente entre medidas
horizontales y sectoriales carece de sentido. Las medidas
horizontales —como la politica tecnologica actual— son
el eje de una politica industrial pasiva. El control de su
efectividad es escaso, porgue la Administracion publica
se mantiene alejada del mundo de los negocios. Las
medidas sectoriales, en cambio, no permiten una selec-
cion adecuada entre empresas.

Tampoco tiene sentido la seleccion previa de sectores.
Las actuaciones publicas deben favorecer a las empresas
dinamicas, cualquiera que sea el sector en el que se
ubiguen. En este sentido, han de ser horizontales, aun
cuando posean apoyos en empresas e instituciones de
cada sector.

La politica institucional descrita no busca sustituir al
mercado, sino fomentar las actividades generadoras de
economias externas y generar conjuntos de empresas
eficientes, capaces de superar las barreras a la movilidad,
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y la seleccion adversa al riesgo que la incertidumbre y la
falta de informacion provoca en los ahorradores.

Un Estado capaz de desarrollar una politica industrial
de este tipo aumenta su influencia y conocimiento del
mercado, asi como su capacidad de proponer iniciativas.

VI. CONCLUSIONES

En las paginas anteriores, hemos analizado la politica
industrial seguida en Espafa durante los ultimos anos.
Hemos destacado su alcance limitado por el reducido
peso otorgado a la tecnologia y al desarrollo de las
pequenas y medianas empresas, las cuales, como es
sabido, constituyen una parte muy importante del tejido
empresarial espanol. Estas insuficiencias son, en parte,
la consecuencia del considerable esfuerzo dedicado a
la reconversion de los astilleros, las explotaciones de
carbon y las siderurgicas, que no ha ido acompanado
de |a dosis de eficacia que hubiera sido deseable. De ahi
la necesidad de una segunda reconversion.

Esta politica no parece haber estado a la altura de los
retos que el mercado Unico supone para la industria
espanola, por lo que se hace necesario reconsiderarla,
atendiendo, por lo demas, las reclamaciones de empre-
sarios, sindicatos y gobiernos regionales, las cuales ofre-
cen una base para definir, de forma consensuada y a
partir de la cooperacion, una actuacion publica mas
eficaz y de mayor trascendencia que tenga como eje
central la innovacion y la transferencia de conocimientos,
concebidas en un sentido amplio.
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