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El objetivo primordial de la politica industrial es apoyar a empresas y sectores para que se
doten de capacidades dindmicas que les permita competir globalmente y afrontar la evo-
lucion de los mercados. La politica industrial no cuenta con una formulaciéon especifica ina-
movible en términos de medidas e instfrumentos. En cada periodo econdmico, la politica

industrial adopta el tipo de medidas identificadas co-
Mo necesarias en funcidn de los fallos de mercado
observados. Estas medidas pueden ser de diversa in-
dole, por ejemplo: a) el estimulo a la aparicién de
mercados de servicios avanzados si se aprecia au-
sencia o insuficiencia privada (incubadoras, formacion
técnica, financiacion, innovacion...); b) la potencia-
cion de sectores emergentes; ) la contribucion a la fi-
nanciacion de las actividades de 1+D+i de las em-
presas y también al desarrollo y la fransferencia de
ciencia y tecnologia en el colectivo empresarial; d) el
apoyo a la innovaciéon organizativa; e) facilitar la re-
conversion y transformacion de estructuras industriales
y empresariales obsoletas, y f), el apoyo a la expansion
internacional de las empresas.

La politica industrial utiliza para ello diversos instru-
mentos: incentivos fiscales, subsidios, compras publi-
cas, contratacion de servicios, préstamos blandos,
garantias, aranceles, regulaciones y acompaha-
miento publico (observatorios, comisiones). También

establece acuerdos internacionales y otras medidas
de nuevo diseno.

La perspectiva de la politica industrial no solamente
atafne a las actividades manufactureras, extractivas,
energeticas y otras ramas denfro del sector secun-
dario. Una parte substancial del sector terciario avan-
zado depende directa e indirectamente de la indus-
tria (Direccion General de Politica de Pequeha y
Mediana Empresa, 2007). La industria soporta el grue-
so de la competencia mundial, y es el sector que
mds ha avanzado en su implantacion infernacional
en el siglo XX, pero las actividades de servicios tam-
bién compiten internacionalmente de forma cre-
ciente. La diferenciacion entre sectores industriales y
sectores de servicios se estd haciendo cada dia mds
borrosa, particularmente con el desarrollo de las tec-
nologias de la informacioén y la comunicacion.

Parece ya evidente que termina una etapa de re-
chazo no fundamentado hacia la politica industrial.
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El debate académico de los anos ochentfa en Estados
Unidos y Europa, en su version mas superficial, termind
marginando la politica industrial como practica anti-
mercado vy, por tanto, ineficaz e indeseable. Actual-
mente se aprecia lo absurdo de tal idea porque la po-
litica industrial carece de una formulaciéon dada e
inamovible. Como cualquier ofra politica puede adop-
tar diversas orientaciones, y en cada tiempo y lugar la
politica industrial mds adecuada adoptard una for-
mulacion especificay diferente. La politica industrial es,
0 debe ser, cambiante e innovadora por naturaleza.

Instituciones hasta hace pocos anos reacias a pen-
sar en términos de politica industrial estn cambian-
do su discurso. La Unién Europea ha aprobado un
programa de politica industrial (CE, 2005) dirigido a
mejorar la competitividad de los sectores mds im-
portantes de los paises miemibros. Holanda y otros
paises, entre ellos Espana, ratifican la importanciay la
necesidad de emprender programas de politica in-
dustrial actualizados y fundamentados en la légica
de la economia y la competencia global. El Banco
Mundial ha adoptado la iniciativa Nueva Politica In-
dustrial y de Innovacion, cuyo objetivo es estimular la
reestructuracion productiva y el dinamismo tecnold-
gico.

Las politicas monetaria o fiscal se encuentran relati-
vamente bien delimitadas y sus objetivos e instru-
mentos presentan una elevada estabilidad concep-
tual y en la praxis. En cambio la politica industrial
puede parecer conceptualmente mds ambigua,
puesto que, como se ha sehalado, su diseno y apli-
cacion concretos, No solamente delbben adaptarse a
las caracteristicas de la economia del pais, sino que
cambian en el tiempo junto con la evolucion tfecno-
l6gica e institucional. La politica industrial debe dise-
Aarse en funcion de aquellos circunstancias o «fra-
casos de mercado» que entorpecen el dinamismo
tecnoldgico y las ganancias de competitividad de las
empresas y de las actividades productivas. (Porter y
Kettels, 2003).

La politica industrial en el conjunto de los paises desa-
rollados —incluyendo a Japdn— ha conocido etapas
con necesidades diferentes y con «fracasos de mer-
cado diferentes». Por ejemplo, a finales del siglo XIX 'y
principios del siglo XX, estaba relacionada con la im-
portancia de las economias de escala implicadas en
la produccién y el elevado coste hundido de las in-
versiones. Los gobiernos de los paises occidentales se
implicaron en el desarrollo de |la industria pesada, la
quimica industrial y los servicios publicos de red como
ferrocarriles, electricidad y telecomunicaciones. El
compromiso publico incentivéd asimismo la genera-
cién de confianza e inversidon en el sector privado y el
despliegue de la Segunda Revolucion Industrial.

En muchos paises europeos se formd un sector pu-
blico empresarial que ha perdurado hasta el progro-

ma generalizado de privatizaciones de los anos
ochenta y noventa.

FRACASOS DE MERCADO ¥

El cuerpo de andlisis econdmico que actualmente
cuenta con el consenso académico solamente ad-
mite la conveniencia de infervenciéon publica en los
mercados cuando se detectan «fracasos de mercao-
do». En el drea de la politica industrial (Ono, 2002;
[toh, et al, 1991), y admitiendo que hay desacuerdos
al aplicar el modelo, existen varias circunstancias que
pueden dar lugar a fracasos de mercado. Las mds
importantes son:

v/ Economias de escala en la produccion.
v Infensidad en [+D.

v/ Economias externas entre empresas.

v/ Estructura productiva inadecuada.

Mientras la opinidn generalizada es que los tres pri-
meros casos justifican algun tipo de politica publica
correctora, la cuarta situacion genera profundas di-
visiones de opiniones. Veamos brevemente cada cao-
SO para ocupamos algo mds del cuarto.

La presencia de economias de escala implica que el
peso del coste fijo es elevado en los costes medios y
que dicho coste medio es decreciente, incluso para
volumenes de produccion elevados y cercanos al
tamano del mercado. La estructura de mercado se-
r& de monopolio natural u oligopolio, y no estard ga-
rantizada la competencia. En tales circunstancias los
gobiernos suelen vigilar el comportamiento de las
empresas y establecer regulaciones (antifrust) o con-
froles de precios para proteger a los consumidores.

En la actual fase de competencia global y desarro-
llo tecnoldgico acelerados crece el tamano de los
mercados —cada vez menos nacionales y mds in-
ternacionales— y muchas empresas adoptan objeti-
vos de crecimiento, especialmente por la via de las
adquisiciones y las fusiones. A las agencias publicas
a cargo de la politica de competencia cada vez les
resulta menos facil determinar si un comportamiento
empresarial es anticompetitivo a partir de indicado-
res tradicionales como nimero de empresas © mer-
cado relevante. Los mercados son crecientemente
dindmicos. Crece la competencia potencial y el pe-
riodo en que las empresas innovadoras gozan de po-
der de mercado se reduce.

La observacion nos sefala que pocos mercados
quedan ya al abrigo de la competencia potencial
derivada del rdpido cambio tecnoldgico. Ni Micro-
soft, pese a su cémoda posicion de dominio, puede
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bajar la guardia estableciendo precios alejados de
sus costes. Parece por tanto previsible la cercana mo-
dificacion del modelo tradicional de politica de com-
petencia, como hoy se practica en la UE, dada la
mayor disciplina que hoy ejerce la competencia po-
tencial sobre las empresas mas importantes. Una ma-
nifestacion de estas fuerzas competitivas es la eleva-
da rotacién existente entre las empresas que ocupan
las clasificaciones Fortune 500 y similares. Se frata de
un fendmeno nuevo y revelador que inevitablemen-
te estd cambiando las bases conceptuale de la po-
litica de competencia en la medida que el poder de
mercado es mds dificil de sostener en el tiempo.

El fracaso de mercado que mds preocupa hoy es la
insuficiencia del esfuerzo empresarial en [+D+i, si-
tuacién que perjudica seriamente la capacidad
competitiva del sistema productivo en el futuro in-
mediato. Desde que Arrow desarrollé su elegante y
potente modelo (Arrow, 1962), explicando que las
empresas carecerdn de incentivos a invertir recursos
en |4+D+i si no pueden proteger adecuadamente su
propiedad intelectual, y apropiarse de los resultados
de la investigacion, existe amplio consenso sobre los
beneficios del apoyo publico al esfuerzo privado en
|+D+i. Tanto la UE como Estados Unidos vy el resto de
paises que han enfrado en la via del crecimiento
priorizan la innovacion. Mds adelante volveremos so-
bre esta politica cruciall,

La presencia de economias externas a las empresas,
bien sea porque las empresas Nno cargan con todos
los costes que generan (contaminacion) o, contra-
riamente, porque con sus inversiones mejoran |os re-
sultados de terceros (p.gj.; las inversiones en tecnolo-
gias de la informacién y la comunicacion, los
spillovers de conocimientos) comporta que el nivel de
produccion no sead el socialmente deseable. En el pri-
mer caso, si las empresas no contabilizan (internali-
zan) todos sus costes, tenderdn a producir demasia-
da cantidad de un bien. Si se frata de una actividad
contaminante, por ejemplo, dard lugar a mayor pro-
duccién y contaminacion de la socialmente desea-
ble. En el segundo caso, ocurre lo contrario, las em-
presas desarrollan un nivel de actividad, de
produccién inferior a lo socialmente deseable, ya
que su cuenta de beneficios no incluye los efectos
pOositivos sobre terceras empresas.

Las externalidades negativas exigen intervencion pu-
blica para paliarlas (regulaciones, condiciones téc-
nicas, multas por contaminar, etc.). Las externalido-
des positivas resultan particularmente relevantes para
la politica industrial cuando se manifiestan en forma
de economias de aglomeracion. Las politicas de
apoyo a distritos tecnoldgicos y clusters innovadores
encuentran su fundamento en las externalidades po-
sitivas enfre empresas (Trullén, 2006; Callejon y Cos-
1a,1996). Tendremos oportunidad de volver sobre
ello.

Nunca han faltado los autores (Hausmann, Hwang,
Rodrik, 2006; Ono, 2002) que sostienen que el tipo de
estructura productiva, es decir, la especializacion pro-
ductiva de un pais, determina su potencial fecnold-
gico y su crecimiento. Con esta premisa, la especia-
lizaciéon derivada de la ventaja comparativa de una
economia en un momento dado —su dotaciéon de
recursos especificos: capital fisico y humano, recursos
naturales y calidad institucional— no constituye ne-
cesariamente su opcion productiva dptima.

Tal reconocimiento implica la adopcién de una poli-
fica industrial activa y pragmdtica, nunca enfrentada
a las fuerzas de mercado dominantes a escala inter-
nacional, pero proporcionando apoyos y fratando
de incentivar aquellas estrategias empresariales mds
intfensivas en conocimiento y mds internacionales. A
continuaciéon nos ocupamos de este tema con ma-
yor detalle.

LA ESTRUCTURA Y LA ESPECIALIZACION PRODUCTIVA

¥y
v

Los economistas también han identificado un tipo de
fracaso de mercado relacionado con el incesante
cambio tecnoldgico v su desfase con el cambio de la
estructura productiva de un pais. Tal desfase ocurre
cuando el mercado no desarrolla espontdneamente
nuevas actividades tecnoldgicamente avanzadas,
bien sea ya aparecidas en otros paises, bien sea con
potencial de ser desarrolladas. Se puede describir co-
Mo una estructura productiva con insuficiente partici-
pacion de sectores avanzados. Japdn, Taiwdn y pos-
teriormente otros paises asidticos han practicado con
razonable éxito politicas para combatir la inercia de los
sistemas productivos y su obsolescencia.

El andlisis mds extenso sobre este tema se ha desa-
rrollado en Japdn (Ono, 2002): Las experiencias de
politica industrial del noreste asidtico indican que la
denominada economia de mercado no tiene por si
sola la capacidad de generar las industrias estratégi-
cas para el desarrollo econdmico de un pais, aunque
la ventaja comparativa se decida tedricamente a
partir de la dotacién de factores (factor endowment).

En ocasiones se ha argumentado en Japdn (como
también en Corea del Sur y Taiwdn) que una vez al-
canzadas las economias industrialmente avanzadas,
la politica industrial ya no es necesaria porgue la in-
dustria privada ya no quiere o no necesita ayuda. Asi
es en la industria privada con éxito (p.ej; automovil,
construccion naval, industrias del acero y otras por el
estilo). Sin embargo, actuaimente el METI estd ayu-
dando a sectores como las tecnologias de la infor-
macion, la biotecnologia y la nanotecnologia, que
estdn a la vanguardia, y estd aportando infraestruc-
turas y medios —parques cientificos y fecnoldgicos—
a empresas tecnoldégicamente intensivas y a empre-
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sas de capital riesgo. Esta es una tarea que corres-
ponde a las politicas industriales actuales, segun se
opina en Japon.

La experiencia japonesa nos corrobora gue todo mo-
delo de politica industrial entra en rendimientos de-
crecientes cuando varian las circunstancias o cam-
bia el objetivo, y en ese momento, si no se corrige la
orientacion de la politica industrial, puede comportar
efectos negativos. En el caso de Japodn, el gigantes-
co esfuerzo de modemizacion industrial fras la Se-
gunda Guerra Mundial llevé a excesos de produc-
cion en ciertos sectores. De manera similar, en Europa
y en Espana, la reestructuracion de industrias decli-
nantes, pese al enorme esfuerzo de los anos ochen-
ta, se ha prolongado excesivamente en el tiempo, re-
trasando la necesaria adaptaciéon de partes del
sistema productivo a las nuevas condiciones interna-
cionales y tecnoldgicas.

NUEVAS ACTIVIDADES, NUEVAS EMPRESAS v

La politica industrial japonesa ha fenido mucho en
comun con el concepto de «industria naciente» pre-
valeciente en la Europa del XIX. El argumento es que
cuando un pais se encuentra fecnoldgicamente atra-
sado en actividades que exigen experiencia y gran-
des recursos iniciales (como ocurrid en Estados Unidos,
Alemania y Francia, frente al Reino Unido), dificilmen-
te logrard desarroliar esas actividades unicamente
con incentivos de mercado. La ventaja lograda por
los competidores internacionales es demasiado gran-
de para incentivar a empresas nacionales.

Si existe el convencimiento —fruto de la evidencia em-
piica— de que no tfodas las especializaciones pro-
ductivas comportan las mismas oportunidades de cre-
cimiento econdémico y tecnologico, las implicaciones
para la politica industrial son muy diferentes de la alos-
tencion que defiende la teoria del mercado perfecto.
Cuando se frata de estimular el desarrollo de nuevas
actividades puede hacer falta implicacion publica.

El concepto de cost discovery propuesto por Haus-
mann, Hwang y Rodrik (2006) ofrece una excelente
formulacion de cémo puede darse fracaso de mer-
cado por insuficiencia de proyectos empresariales
innovadores. Si, como parece, los paises son aquello
que producen, tendremos que preoccuparmnaos por los
mecanismos que determinan la especializacion pro-
ductiva. Cuando un emprendedor intenta producir
algo por primera vez, experimenta incertidumbre so-
bre los costes en que incurrird. Incluso cuando adop-
ta una fecnologia estandar, debe adaptarla a las
condiciones locales. El emprendedor estd exploran-
do la estructura de costes —en sentido amplio— de
la economia donde opera para esa nueva activi-
dad, y su busgueda presenta considerables econo-
mias externas para quienes le sigan. Si el emprende-

dor tiene éxito, otros le emulan y evitan parte de los
costes de experimentacion. Si fracasa, nadie le imi-
tard y el coste del fracaso permanece privado.

La presencia de economias externas de conocimien-
fo implica gque los niveles de inversion privada en «des-
cubrimiento de costes» es subdptima a escala agre-
gada, si el gobierno no consigue estimularla. Por tanto,
el nUmero de emprendedores que se involucran en
actividades nuevas gue implican «descubrimiento de
costes» pasa a ser una variable importante. Las politi-
cas de estimulo a la iniciativa emprendedora, a la
creacion de empresas innovadoras, al emprendi-
miento de proyectos innovadores por parte de las em-
presas existentes, adquieren particular importancia.

Esta implicacién no es nueva, pero la aportacion de
Hausmann, Hwang y Rodrik representa un refuerzo,
desde una perspectiva diferente, a la teoria que des-
de hace varios anos defiende David Audretsch sobre
la vinculacion entre innovacion y enfrepreneurship
(Acs y Audretsch, 2005; Audretsch, Aldridge y Oettl,
2006). En la préxima secciéon se comenta como la
politica de fomento de la iniciativa empresarial estd
siendo cada vez mds importante en Estados Unidos
y en otros paises.

Entre los costes particularmente elevados que pade-
cen las nuevas empresas innovadoras se encuentra
la financiacion. La Comision Europea advierte que el
exceso de aversion al riesgo en los mercados finan-
cieros puede dar lugar a deficiencias en financia-
cién, o costes del capital excesivamente altos, para
la creaciéon de nuevas empresas innovadoras. El pro-
grama marco para la Competitividad y la Innovo-
cién recientemente aprobado por la CE se orienta
fundamentalmente al apoyo de esquemas de capi-
tal riesgo, préstamos participativos y garantias para
nuevas empresas innovadoras y de alto potencial de
crecimiento.

Actualmente, a principios del siglo XXI, las condicio-
nes en que opera la competencia global se en-
cuentran en fase de cambio acelerado, y el tamano
de nuevas potencias emergentes en Asiq, junto con
las evoluciones observadas, indican que los paises de
la UE, pese a su heterogeneidad, se enfrentan a un
periodo critico con una alta indeterminacion respec-
to a su posiciéon futura en la economia global.

En un reciente comunicado, la Comisién Europea
manifiesta abiertamente su inquietud por las dificul-
tades en mantener el cumplimiento de las normas de
competencia leal —en particular, el respeto a la pro-
piedad intelectual— en el nuevo contexto interna-
cional. Pero, siendo evidente que la UE tampoco es
un ejemplo de competencia leal en materia agrico-
la, la cuestion de fondo es si los paises europeos van
a seguir manteniendo liderazgo, con o sin compe-
tencia leal, en sectores y actividades sofisticadas, de
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alta tecnologia, intfensivas en conocimientos, que
emplean personal cudlificado.

Aungue la CE se plantee reforzar las medidas cldsicas
de antfidumping, defensa de derechos de propie-
dad intelectual, estndares para los bienes importa-
dos vy similares, es bien sabido lo insuficiente de esa
via. No solamente porgue es muy dificil que esas me-
didas sean efectivas, sino porque la produccion pro-
cedente de Ching, India o Rusia, no solamente es de
bienes de baja tecnologia, sino gue va evolucionan-
do con rapidez hacia bienes sofisticados, de cali-
dad, e innovadores. Desde 2004 la CE estd dando un
giro respecto a su forma de abordar la politica in-
dustrial, para adoptar un enfoque mds activo y prag-
mdtico tanto en aspectos horizontales como secto-
riales (CE, 2005).

LA BRECHA ENTRE EUROPA Y ESTADOS UNIDOS ¥

Nadie cuestiona que, para mantener su nivel de bie-
nestar, la UE solamente tiene la opcion de lograr li-
derazgo tecnoldgico, comercial e innovador en seg-
mentos avanzados del mercado global. Al hilo de tal
preocupacion han proliferado los estudios que com-
paran a Europa con Estados Unidos. Pese a las dife-
rencias, la base social y econdmica de Europa es
mds proxima a Estados Unidos que a los paises asia-
ficos. No obstante, Estados Unidos aparenta contar
con un liderazgo econdémico-tecnoldgico mejor fun-
damentado que los paises de la UE.

{Hasta qué punto la brecha competitiva de Estados
Unidos respecto de Europa es tan amplia como a ve-
ces parece?

El hecho es gque la renta del ciudadano de la zona
euro es un 30% inferior a un ciudadano de EEUU, sin
que fal diferencia haya cambiado apenas en los Ul-
timos 30 afos. Cuando se realiza un andlisis detalla-
do del origen de la brecha no es facil dar con la va-
riable explicativa. De acuerdo con un informe en The
Economist (2004), en los diez anos anteriores a 2003,
el PNB por habitante en Estados Unidos crecid un
2,1% anual, mientras que en la zona euro lo hizo un
1,8%. Una diferencia que no parece insalvable. Si se
excluye Alemania, en pleno esfuerzo de unificacion
durante esos anos, el ritmo de crecimiento en la zo-
na euro seria idéntica al de Estados Unidos.

La diferencia mds acusada entre ambas zonas se
encuentra en el crecimiento de la productividad, pe-
ro también agui habria que matizar. De acuerdo con
las fuentes citadas en The Economist, la productivi-
dad por hora trabajada crecid el 2% anual en Esta-
dos Unidos desde 1994, frente al 1,7% en la zona eu-
ro. Sin embargo, tambiéen hay que sopesar que el
empleo crecié desde 1997 un 8% en la zona euro,
excluyendo a Alemania, frente a un 6% en Estados

Unidos. La economia europea ha sido mejor genera-
dora de empleo. En cualquier caso, es cierto que Es-
tados Unidos presenta mejores resultados en produc-
fividad y conviene examinar las causas.

Frente a la explicacion de que Europa presenta rigi-
deces del mercado laboral y financiero, Olivier Blan-
chard (2004) ofrece una visién diferente. Tras analizar
los datos concluye gue la razén mds importante pa-
ra que la brecha de renta no se haya reducido es
que los europeos utilizan sus incrementos de produc-
fividad para ganar tiempo libre. Los americanos, con-
frariamente, siguen trabajando las mismas horas pa-
ra ganar mds dinero.

Diferencias en valores sociales y estilos de vida expli-
carian el comportamiento divergente. Si se compa-
ran los productividades por hora trabajada, Europa
solamente estaria un 5% por debajo de Estados Uni-
dos, cuando hace 30 anos se encontraba un 30%
por debajo.

La comparaciéon no es, por tanto, tan desfavorable,
pero, aungue algunos informes reduzcan dramatismo
a la comparacion con Estados Unidos, en Europa
preocupa la evolucion de la competitividad y, espe-
cialmente, las fendencias a la localizacién de labo-
ratorios y actividades de 14-D. Una encuesta de UNI-
DO a una muestra de empresas con alta inversion en
I4+D apuntaba que los centros de investigacion ten-
derian a localizarse en India, China, Rusia y también
Estados Unidos a lo largo de los proximos decenios.

Por esa razon, muchos tratan de averiguar en qué di-
fieren los incentivos de las empresas americanas y las
europeas y en gqué las politicas industriales en ambas
ZONas.

POLITICA INDUSTRIAL EN ESTADOS UNIDOS Y EUROPA

A4
v

Estados Unidos ha tenido siempre una postura vaci-
lante y ambivalente hacia la politica industrial. Cuan-
do la economia va bien, la idea de adoptar politicas
industriales es generalmente desdenada. La ideolo-
gia americana estd sdlidamente basada en la idea
de mercados libres no restringidos por la infervencion
gubernamental. Sin embargo, bajo dificulfades eco-
ndmicas, América se orienta rdpidamente hacia la
politica industrial para rectificar las deficiencias eco-
ndmicas y restaurar la competitividad americana.

De hecho, a pesar de la reticencia de Estados Unidos
para reconocer el papel de la politica industrial y to-
davia menos para utilizarla, a lo largo de los Ultimos
60 anos se ha desarrollado un conjunto de politicas
destinadas a promover la competitividad de la eco-
nomia americana. Gran parte del comportamiento
econdmico americano, tanto positivo como negati-
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vo, es atribuible a lo que algunos calificarian como
sus politicas industriales.

Defender que Estados Unidos ha adoptado sistema-
ticamente una politica industrial no significa que el en-
foque de la politica industrial americana haya per-
manecido constante en el tiempo. De hecho, una
revolucion silenciosa y practicamente desapercibida
ha transformado la politica industrial americana.
Cuando anteriormente la politica para asegurar el
crecimiento econdmico y la creacion de empleo se
basaba en el estimulo fiscal y monetario y en las gran-
des empresas, actualmente ha surgido un nuevo en-
foque centrado en la iniciativa emprendedoraq,. Lo
gue parecia contrario a la eficiencia econdmicay a
la prosperidad en la posguerna —las empresas nue-
vas y pequenas— ha resultado ser el motor del cre-
cimiento econdmico vy la creacion de empleo, no
sélo en algun sector, sino abarcando un amplio es-
pectro de contextos nacionales, regionales y locales.

Como observan Bresnahan y Gambardella (2004, p.
1), «los clusters de industrias intensivas en tecnologia,
como Silicon Valley, han recibido gran atencién de
estudiosos y de ambientes politicos. El crecimiento
econdmico nacional puede estimularse mediante el
desarrollo de este tipo de clusters. El prolongado au-
ge de Estados Unidos en las décadas de los ochen-
ta y los noventa estaba basado fundamentaimente
en el crecimiento de las industrias de tecnologias de
la informacion en algunos clusters regionales. La in-
novacién vy la iniciativa emprendedora pueden ser
apoyados por mecanismos que operen dentro del
cluster, tales como facilidad de acceso al capital, co-
nocimiento de la tecnologiay los mercados y las co-
laboraciones».

Sin duda resulta sorprendente que tal consenso pu-
diera emerger en politica econémica con respecto
a las medidas apropiada para generar crecimiento
econdmico y empleo, no sdlo dentro de las fronteras
nacionales sino fambién en un amplio espectro de
naciones y regiones. Pero lo que resulta incluso mds
asombroso es la atencion puesta en este enfoque
emergente de politica publica —la iniciativa empren-
dedora (enfrepreneurship). Tan solo algunos anos
atrds, la iniciativa emprendedora, y en particular las
empresas NUevas y pequenas, eran consideradas
una carga para la economia. Por ejemplo, la Admi-
nistracion de la Pequena Empresa (Small Business Ad-
ministration) de Estados Unidos se cred con el claro e
imperioso objetivo de ayudar a dichas empresas, car-
gadas de ineficiencias inherentes a su tamano, que
las hacian poco competitivas.

Hacia los anos ochenta y en los anos noventa co-
menzd a aparecer un nuevo enfoque de politica
econdmica, con mayor interés en la 1+D, la investi-
gacioén universitaria y la inversién en capital humano.
Aungue esos instrumentos no eran realmente nuevos,

la atencidn y preocupacion gue provocaron en los
debates politicos para impulsar el crecimiento y el
empleo constituyd realmente una diferencia respec-
fo del debate macroeconémico de la generacion
anterior.

Mds recientemente, la politica publica se ha refoca-
lizado; esta vez, hacia la iniciativa emprendedora
como motor de crecimiento. Sélo unos anos antes
habria sido impensable intentar promover la iniciati-
va emprendedora con el fin de impulsar el creci-
miento econdémico.

Durante la segunda mitad de siglo, el papel de la ini-
ciativa emprendedora en la economia cambid drds-
ficamente. Tras la Segunda Guerra Mundial, la im-
portancia de la iniciativa emprendedora y de las
pequenas empresas parecio irse mitigando poco a
poco. Se alerté acerca de la necesidad de proteger
y conservar las empresas pequenas por motivos so-
ciales y politicos, aungue pocos lo fundamentaban
en la eficiencia econdémica. En los Ultimos anos se ha
invertido drdsticamente esta postura. La iniciativa em-
prendedora ha llegado a percibirse en todo el mun-
do como un motor del desarrollo econdmico y sociall.
Por ejemplo, la vision de la economia caracterizada
por el modelo de Solow encuadrd el debate politico
centrado en el crecimiento econémico. En la eco-
nomia de la posguerra, caracterizada por el mode-
lo de Solow, se consideraba que las inversiones en
capital fisico eran el principal mecanismo de induc-
cién de mayores tasas de crecimiento. Se trataba de
un modelo de crecimiento dominado por el capital.
Aumentar la cantidad de trabajo podia aumentar el
nivel de produccién pero no la tasa de crecimiento.

Aungue se sabia que el cambio tecnoldégico des-
plazaba la funcidn de produccién, en el modelo de
Solow se consideraba exdgeno, y por tanto fuera del
alcance de la politica econdmica. De este modo,
durante la posguerra, el debate en politica econd-
mica no discutia el mecanismo de crecimiento, el
capital fisico, sino mds bien los instrumentos. Tanto en
la literatura econdmica como entre los gobiernos sur-
gio una feroz y vigorosa disputa sobre qué instru-
mentfos concretos eran mds apropiados para inducir
inversiones en capital fisico.

La atencion hacia el capital como input conductor
del crecimiento econdmico tras la Segunda Guerra
Mundial generd una preocupacion paralela sobre la
organizaciéon de dicho capital, fanto a nivel industrial
como empresarial. En particular, a la teoria emer-
gente de la organizacién industrial se le asignd la ta-
rea de identificar cémo la organizacion del capital o
la estructura de una industria influion en su desem-
peno econdmico. Una generacion de estudiosos pro-
dujo evidencia tedrica y empirica sugiriendo que el
capital fisico determinabba en muchos casos, aunque
no en todos, una concentfracion de produccion que
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resultaba en una estructura de mercado oligopolisti-
ca, caracterizada por una concentracion de la pro-
piedad en relativamente pocos productores.

El amplio espectro de campos académicos y disci-
plinas que abarcaron los estudiosos generd una bi-
bliografia masiva, que tratalba de ordenar el frade-off
percibido entre, por un lado, la eficiencia econdmi-
cay, por otro, la descentralizacion politica y econd-
mica. La gran empresa no estaba pensada sélo pa-
ra contar con una eficiencia productiva superior, sino
gue también se asumia que servia como motor de
la innovacion tecnoldgica. Irdnicamente, la obsesion
de la literatura con el oligopolio se combind con un
andlisis que era bdsicamente estatico. Habia una
preocupacion considerable sobre qué hacer con la
estructura industrial actual, pero se prestaba poca
aftencion a de donde venia y a donde iba.

El articulo clasico de Oliver Wiliamson, «Economias
como una defensa antimonopolio: los equilibrios del
bienestar», publicado en 1968 en American Econo-
mic Review, se convirtié en una especie de sentencia
final, demostrando que las ganancias en eficiencia
productiva podrian obtenerse mediante una mayor
concentracion, y que las ganancias en términos de
competencia, e implicitamente democracia, podrian
obtenerse descentralizando las politicas. Sin embargo,
no parecia posible combinar amlbas cosas, sobre to-
do en el modelo completamente estdtico de Wi-
liamson.

En este periodo, la politica publica empresarial gira-
ba en formo a encontrar soluciones al equilibrio perci-
bido entre escala y eficiencia por un lado, y descen-
fralizaciéon e ineficiencia, por otro. Los tres principales
instrumentos politicos desplegados para alcanzar el
equilibrio requerido en los paises industrializados fue-
ron la politica «antitrust» (o politica de competencia,
como se llamd en Europa), la regulacion y la propie-
dad publica de empresas.

La pregunta clave que se hacian los poderes publicos
de la época era «.COmMo puede hacerse la sociedad
con los beneficios de una empresa grande en un es-
cenario oligopolistico y a la vez evitar, o al menos mi-
nimizar, los costes impuestos por la concentracion del
poder econdmico?». La respuesta politica consistio a
restringir la libertad de confratacion de las empresas.
Dichas restricciones tomaron la forma de instrumentos
que incluian la propiedad publica, la regulacion y la
politica de competencia o antitrust.

Aunque surgié un debate acalorado sobre qué en-
fogue promovia mejor la produccion a gran escala
mientras que restringia la capacidad de las empre-
sas grandes para ejecutar su poder de mercado, hu-
bo mucho menos debate sobre la politica publica di-
rigida a las empresas pequenas y a la iniciativa
emprendedora. La Unica cuestion al respecto con-

sistia en si los decisores publicos debian dejar que las
empresas pequenas simplemente desaparecieran
como resultado de su ineficiencia, o si debian inter-
venir para preservarlas, en base a motivos sociales o
politicos. Eran muy pocos los que consideraban que
las empresas pequenas contribuian significativa-
mente al crecimiento, la generacién de empleoy la
competitividad.

Asi, en la posguerra, las empresas pequenas y la
iniciativa emprendedora eran consideradas un lu-
jo, quiz& necesario en Occidente para asegurar la
descentralizacion de la toma de decisiones, pero
en cualquier caso a costa de la eficiencia. Y es
cierto que la evidencia empirica ha mostrado una
fuerte tendencia hacia la disminucion del papel
de las pequenas empresas durante el periodo de
la posguerra.

La politica publica hacia las pequenas empresas re-
flejaba generalmente la vision de economistas y otros
estudiosos, que las consideraban un lastre para la efi-
ciencia econdémicay el crecimiento, generadoras de
empleo de baja calidad, en términos de compensa-
ciones directas e indirectas, y en camino de perder
importancia para la economia, si no de extinguirse a
largo plazo.

La postura politica de Estados Unidos refleja la valora-
cion social y politica a largo plazo de las empresas
pequenas, que parece volver a las fradiciones Jeffer-
sonianas del pais. Después de todo, el senador Sher-
man prometié en el debate de 1890 en el congreso
«si NO vamos a tolerar a un Rey como poder politico,
no deberiamos folerar tampoco a un rey de la pro-
duccidn, transporte y venta de lo necesario para vivir.
Si no vamos a someternos a un emperador, tampo-
co deberiamos sometemos a un autécrata del co-
mercio con poder para impedir la competencia vy fi-
jar precios a cualquier articulo.

Asi, en Estados Unidos, la politica publica hacia la
pequena empresa estaba orientada hacia la pre-
servacion de lo que se consideraba empresas inefi-
cientes, que, si se dejaban desprotegidas, corrian el
riesgo de extinguirse. Un ejemplo de estas politicas
conservacionistas hacia las peguenas empresas es la
promulgacion y entrada en vigor de la Ley Robinson-
Patman. Incluso los abogados de las pequenas em-
presas estaban de acuerdo en gque éstas eran me-
nos eficientes que las companhias grandes. Estos
abogados estaban dispuestos a sacrificar parte de la
eficiencia por las otras aportaciones —morales, poli-
ficas y de ofra clase— que hacian las pequenas em-
presas a la sociedad. La politica de la pequena em-
presa era por tanto de cardcter «conservacionistas.

Las politicas conservacionistas estaban claramente
presentes en la creacion de la U.S. Small Business Ad-
ministration. En la Ley de Pequena Empresa, de 10 de
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julio de 1953, el Congreso autorizé la creacion de la
Administraciéon de la Pequeha Empresa, con el man-
dato explicito de «ayudar, aconsejar, asistir y proteger
... los intereses de los negocios de las pequenas em-
presas». La Ley de Pequena Empresa fue claramen-
fe un intenfo del Congreso de detener la desapari-
cién confinuada de peguenas empresas y de
conservar su papel en la economia norfeamericana.

Si el capital fisico era el corazén de la economia de
Solow, el conocimiento (knowledge capifal) 1o reem-
plazd en la economia de Romer. Aungue los objeti-
vos politicos permanecieron relativamente inaltera-
dos, el crecimiento econdmico, el modelo de Romer
reflejd el surgimiento de un nuevo énfasis en un me-
canismo de politica totalmente diferente, el conoci-
miento, lo que implicalba unos instrumentos politicos
muy distintos.

Los nuevos instrumentos politicos correspondientes a
la economia basada en el conocimiento, o el mo-
delo de Romer, implicaban generalmente incentivos
a las inversiones, no necesariamente en capital fisico,
pero si en conocimiento. Aungue el concepto de co-
nocimiento parece mds vago y menos propicio a la
medicion que el factor tradicional de capital fisico,
implica claramente mayores inversiones en capital
humano y en investigacion y desarrollo. Estos instru-
mentos eran sorprendentemente diferentes a sus ho-
mologos correspondientes a la economia de Solow.
Incluian, aungue no se limitalban a la educacion a to-
dos los niveles, principalmente universitario, el apoyo
a la investigacion publica y el apoyo a la 1+D em-
presarial a través de incentivos fiscales y monetarios.

Por ejemplo, la inversion en universidades no se con-
tfemplaba necesariamente como un instrumento de
fomento del crecimiento econémico en la econo-
mia basada en el capital. Después de todo, no es-
taba para nada claro cémo la produccion de uni-
versidades, estudiantes e investigadores contribuia
al aumento de las inversiones en capital. Aunque
por razones politicas, sociales e incluso morales ha-
bia un argumento importante para invertir en univer-
sidades, el argumento por razones econdmicas, y
particularmente crecimiento econdmico, era menos
convincente. En efecto, las inversiones en universi-
dades podian contemplarse como contrarias al cre-
cimiento econdmico, ya que desviaban los recursos
del capital fisico. Pero nadie puede discutir la prima-
cia de la inversion en universidades en el modelo de
Romer.

Con el surgimiento del conocimiento comao un reco-
nocido factor generador de crecimiento, la iniciativa
emprendedora parecia incluso menos relevante, Co-
mo sugiere la funcién de produccién de conoci-
miento del modelo de Griliches, la innovacién vy el
nuevo conocimiento son el resulfado de grandes in-
versiones en |+D, que parecen conferir a la gran em-

presa una ventaja competitiva incluso mayor que en
el caso de las economias de escala en la produc-
cién. Después de todo, Schumpeter dio a conocer la
«rutinizacion»,

La «rutinizaciéon» de la 1+D refleja quizds una focali-
zacion en el papel del conocimiento de las empre-
sas e industrias grandes, realmente establecidas y
maduras, que dominaron el horizonte industrial de la
posguerra, como es el caso de los automoviles, el
acero, los textiles e incluso los ordenadores. Esta [4+D
rutinizada podria ser mds apropiada para las innova-
ciones incrementales que mejoran productos exis-
tentes que para crear nuevas industrias.

Podria ser que la globalizacion haya eliminado la ven-
taja comparativa, de manera gue la produccion ba-
sada en una |+D rutinizada pueda ser creciente-
mente deslocalizada hacia localizaciones con
menores costes, como predice el modelo de Vernon
(1966). Sin embargo, lo que no predijo en su modelo
fueron las revoluciones tanto en la tecnologia como
en las politicas, que aceleran y extienden el nivel al
que la actividad estandarizada puede ser deslocali-
zada. Esto podria sugerir que, en la economia global
contempordneaq, la ventaja comparativa tal vez no
se estd inclinando sélo hacia el conocimiento, sino
tfambién hacia fipos de ideas y conocimiento cada
vez mds centrados en las fases iniciales de la activi-
dad innovadora.

No obstante, como sefald Arrow (1962), la asignacion
de inversiones a las nuevas ideas no es tan sencilla.
Cargado de altas dosis de incertidumbre, imponentes
asimetrias y significativos costes de transaccion, el va-
lor econdmico potencial de una idea nueva no siem-
pre es obvio y claramente no es undnime entre los
agentes econdmicos. Asi, la produccion o simple-
mente la existencia de nuevas ideas puede resultar en
una divergencia de su valoracion, no sélo entre agen-
tes econdmicos, sino también entre los tralbajadores
del conocimiento o creadores y la jerarquia de toma
de decisiones de las organizaciones incumbentes.

Una valoracion divergente de las nuevas ideas difi-
culta y vuelve prohibitivamente costoso para la em-
presa incumbente luchar por todas o la mayoria de
nuevas ideas que estdn a su disposicion. ¢Qué ocu-
rre con aquellas ideas que la empresa decide no
comercializar?

De nuevo aqui Griliches (1992), pero también Romer
(1986), Lucas (1993) y Krugman (1991) aportaron una
importante respuesta: el conocimiento serd utilizado
por ofras empresas. En el caso de |os spillovers de co-
nocimiento, la comercializacion de las nuevas ideas
no serd redlizada por la empresa productora de di-
chas ideas, que surgieron fruto de determinadas y
selectivas inversiones en nuevo conocimiento, sino
por ofra empresa.
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El enfoque de Arrow (1962) de que el conocimiento es
no-excluyente y no-exhaustivo ha disparado una am-
plia literatura y una preocupacion politica sobre el pa-
pel de los derechos de propiedad intelectual y de
ofros instrumentos para proteger y facilitar la apropia-
cién de los retornos acumulados por inversiones en
nuevo conocimiento econdmico. ¢Pero qué ocurre si
una idea nueva no es valorada por ninguna empre-
sa establecida, sea ésta la empresa originariomente
generadora del nuevo conocimiento o cualquier ofra
empresa incumbente? Existen muchas razones para
esperar una correlacion positiva entre empresas en la
evaluacion de nuevas ideas. Primero, y mds impor-
tante, el reto al que se enfrenta la empresa produc-
tora de la nueva idea deberia ser igual para las de-
mds empresa: alfo grado de incertidumibre, asimetrias
y costes de transaccion. Son los creadores del cono-
cimiento los que han producido la idea en primer lu-
gary los que mejor la comprenden, valorando su po-
tencial de forma distinta, por no decir correcta, a las
organizaciones incumbentes.

En este caso no habria desbordamiento de conoci-
miento. Las inversiones se realizarian para crear nue-
VO conocimiento, tanto de forma privada para la em-
presa como de forma publica si la generaciéon del
nuevo conocimiento utiliza algun tipo de conoci-
miento publico emanado de la investigacion univer-
sitaria o de inversiones publicas en capital humano.
Sin embargo, en ausencia de desbordamientos de
conocimiento, dichas inversiones no pueden ser
apropiadas ni por la empresa ni por la sociedad. No
debe olvidarse que se espera que las inversiones so-
ciales en educacioén e investigacion también gene-
ren un retorno en términos de crecimiento y empleo.

Asi, el desbordamiento de conocimiento que existe
segun el supuesto de los modelos de Griliches (1992),
Romer (1986), Lucas (1993) y Krugman (1991) puede,
de hecho, no ser tan automdtico, sino estar limitado
por un filtro (filtro del conocimiento). Este filtro sirve
para impedir, aungue No reemplazar, el desborda-
miento y la comercializacion del conocimiento.

La iniciativa emprendedora puede contribbuir al creci-
mienfo econémico sirviendo como un mecanismo
que impregna el filtro del conocimiento. Estd virtual-
mente consensuado que la iniciativa emprendedora
gira en tomo al reconocimiento de oportunidadesy a
la decision de comercializar dichas oportunidades,
creando una nueva empresa. Silas inversiones en nue-
VO conocimiento crean oportunidades que son asi-
meétricas, en tanto que son Mds aparentes o valoradas
de mayor manera por agentes econdémicos (poten-
ciales emprendedores) que por las propias empresas
incumbentes, el Unico contexto organizativo para co-
mercializar esa nueva idea serd una nueva empresal.

De esta maneraq, la iniciativa emprendedora sirve de
conducto para los desbordamientos de conoci-

miento que de otra forma no existirian, empapando
el filtro del conocimiento y constituyendo el eslabdn
perdido hacia el crecimiento econdémico.

Las condiciones generadoras de oportunidades em-
prendedoras —elevada incertidumbre, asimetrias y
costes de transaccion— son incluso mds prominentes
en la etapainicial de la actividad. Como la actividad
econdmica implica etapas iniciales de actividad in-
novadoraq, el filtro del conocimiento se hace mds es-
tricto. Asi, la iniciativa emprendedora gana en impor-
fancia como el eslalbdn perdido en el proceso hacia
el crecimiento econdmico. En el surgimiento de la
economia empresarial, la globalizacion ha resultado
ser el mecanismo mediante el cual las inversiones
(pUblicas) en conocimiento pueden ser apropiadas
en términos de crecimiento, empleo y competitivi-
dad.

Aungue no queremos discutir que la visidon del joven
Schumpeter (1911) fuera endnea, parece gue la ini-
ciativa emprendedora del siglo XXI tiene mds que ver
con la construccién creativa. Facilitando el desbor-
damiento de inversiones (en conocimiento) que de
ofro modo permanecerian incomercializadas, 1a ini-
ciativa emprendedora le resta poco a las empresas
incumbentes, y en cambio crea oportunidades al-
termnativas de empleo. Mds bien, la destruccion viene
del lado de la globalizacién, que presenta alternati-
vas competitivas a la produccion estandarizada en
localizaciones con elevados costes, como Estados
Unidos. Este elemento destructivo que emana de la
globalizacion existiia con o sin iniciativa emprende-
dora. La exposicidon de una economia a la compe-
tencia global tiene menos que ver con su inversion en
capital emprendedor y mds con su fuente tradicional
de actividad econdémica.

En cambio, la consfruccién proviene de una fuente
totalmente distinta: el capital para la iniciativa em-
prendedora en esa localizacion (Standort). Schum-
peter no considerd que la fuerza destructora viniera
en realidad de oportunidades provenientes de fuera
de la economia doméstica, quizds porque fratdé con
una sola economia cerrada o no globalizada tanto
en sus primeros (1991) como posteriores (1942) tra-
bajos. Por el contrario, las oportunidades empresaria-
les provienen de dentro de la economia, que de otro
modo no habrian sido descubiertas. Por tanto, mas
que constituir una fuerza de destruccion del status
qQuo, la iniciativa emprendedora es una fuerza cons-
fructiva para una nueva altfernativa econdmica de
conocimiento e ideas que de otro modo podria no
haberse comercializado.

Por lo tanto, aunque desde la perspectiva de una
economia Unica y cerrada podria concluirse, como
hizo Schumpeter en el siglo pasado (1911), que la
contribucion de la iniciativa emprendedora se reali-
za a fravés de la destruccion del status quo a través
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de la sustitucion por nuevas empresas, en la econo-
mia globalizada del siglo veintiuno la destruccion pro-
viene de la competencia global. La construccion
creafiva de nuevas posibilidades y fuentes de creci-
miento se deriva de la iniciativa emprendedora.

Tal vez el papel de la iniciativa emprendedora como
un generador de construccion creativa, en vez de
destruccién creativa, explique el surgimiento de la
politica emprendedora en el centro del nuevo enfo-
que de la politica publica americana. Al haberse per-
dido la ventaja comparativa en capital fisico, para
crear nuevos empleos se necesitan inversiones en
conocimiento, tanto privadas como publicas. El que
dichas inversiones en conocimiento en una localizo-
cién (Standort) tanto publicas como privadas, real-
mente resulten o no en un retomo publico en térmi-
nos de crecimiento y empleo, depende de la
existencia de capital a la iniciativa emprendedora. El
surgimiento de la promociéon de la iniciativa em-
prendedora en la politica industrial americana pue-
de interpretarse como un esfuerzo para crear una
economia emprendedora que pueda definirse co-
Mo una en la que la iniciativa emprendedora juega
un papel clave en la generacién de crecimiento
econdmico.

LOS RIESGOS DE LA POLITICA INDUSTRIAL. SU

ECONOMIA POLITICA ¥

La mayor parte de las reticencias hacia la politica in-
dustrial expresadas por medios académicos y exper-
tos tiene que ver con dos argumentos. El primero ad-
vierte del riesgo de intentar «elegir ganadores». Se
senala que los gobiermnos no son siempre mejores que
los mercados para detectar las orientaciones futuras
de la demanday el tipo de tecnologias que serdn fa-
vorecidas y adoptadas por la sociedad. La segunda
objecion es que la discrecionalidad gubemamental
en las politicas de apoyo a agentes privados pro-
mueve la formaciéon de grupos de presion vy lleva a
las empresas a emprender actividades de «busque-
da de rentas», en lugar de concentrar su esfuerzo en
competir en el mercado.

Respecto de si los gobiemos se muestran mds o me-
nos eficaces en su capacidad estratégica, estd cla-
ro que el gobiemno nunca puede substituir al merca-
do como mecanismo de asignacion de recursos. El
fracaso de la planificacion central lo demuestra. Pe-
ro la politica industrial nunca habla de sustituir sino de
corregir o suplementar. Algunos gobiernos, en algu-
nos periodos histéricos, han mostrado acierto en sus
estrategias, como Japdn antes de la Ultima década.

Asimismo, muchos gobiernos europeos contribuye-
ron decisivamente a la industrializacion de sus paises
a fines del XIX y en el periodo de entreguerras poste-
rior. Mds recientemente, la decision de constituir Air-

bus se ha demostrado un acierto de gran frascen-
dencia para los paises europeos. Si el mercado es Util
para guiar los movimientos marginales en la asigna-
cion de recurso, no lo es tanto cuando una econo-
mia exige reformas de amplio alcance.

Probablemente, el argumento mds importante con-
frario al activismo publico apunta a los incentivos que
se generan para la formaciéon de grupos de presion,
con objeto de influir en las politica publicas y recabar
ayudas y proteccién. Pero los gobiernos tienen ac-
tualmente eficaces herramientas para protegerse de
los grupos de presion, principalmente la fransparen-
cia, por lo que el riesgo puede ser mucho menor
que hace un tiempo.

La politica industrial actual espanola es una politica
pro-mercado, qgue favorece la competencia interna
y externa, que busca promover el crecimiento de la
productividad y de la competitividad por medio de
la innovaciéon empresarial y del conocimiento. Con-
viene tener en cuenta que la innovacion no tecnolod-
gica es tan crucial como la tecnolégica, particular-
mente en los sectores de servicios y en manufacturas
en fase de madurez.

Conviene también reconocer la importancia estra-
tégica que tienen algunos sectores en términos de di-
namismo tecnoldgico y de crecimiento de la de-
manda (p.ej; aerondutica, biotecnologias,
medicamentos, energias renovables), y en conse-
cuencia hay gue priorizar acciones que permitan au-
mentar el peso de tales sectores en nuestra estructu-
ra productiva.

La labor de un gobierno hoy no puede consistir a pro-
longar la pervivencia de sectores y empresas inefi-
cientes —tarea indtil a medio plazo, por lo demdas—
, sino desarrollar un enfoque coherente para afrontar
y acompanar al sistema productivo espanol en su
cambio fecnologico, y anticipar en lo posible la di-
recciéon de los cambios estructurales generados por
la economia basada en el conocimiento.

El reconocimiento del papel del conocimiento lleva a
admitir fambién la importancia de la dimensiéon sec-
torial de la politica industrial. El avance tecnoldgico y
la innovacion tienen lugar predominantemente a lo
largo de «rayectorias tecnoldgicas» que se desarro-
llan a partir de una base de conocimientos especifi-
cos. Otros factores que afectan a la competitividad
empresarial —demanda, proveedores, factores pro-
ductivos— también suelen tener algun grado de es-
pecificidad sectorial. Por tanto, la politica industrial de
hoy no puede ser Unicamente horizontal, como se
habia establecido oficialmente en los Ultimos anos, la
politica industrial ha de ser también sectorial.
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Ello no implica que los aspectos horizontales pierdan
importancia. El andlisis econdmico ha detectado la
relevancia del entorno institucional para conseguir
mejores niveles de eficiencia. En sentido amplio, lo
institucional abarca tanto el funcionamiento tdcito
de mercados y formas de contratar como las normas
formales: legislacion mercantil, marco fiscal, marco
laboral, regulaciones de todo orden. La importancia
oforgada a los factores institucionales ha ido cre-
ciendo en el tiempo, y hoy tanto la OCDE, el Banco
Mundial, la propia UE recomiendan reducir las regu-
laciones y simplificar la burocracia que afecta a las
decisiones de las empresas.

El gobiemo debe preocuparse de generar un entorno
propicio al despliegue de la iniciativa empresarial, pe-
ro las decisiones de inversion y gestion las toman las
empresas. Las empresas que deseen prosperar y
mantener la rentabilidad deben realizar un segui-
miento contfinuo de su mercado, empenarse en fra-
ducir los conocimientos cientificos en avances tec-
nolégicos de producto y de proceso, y paralelamente
deben explorar posibles cambios organizativos, logis-
ficos, alianzas, nuevos nichos de demanda, asegurar
la formaciéon permanente de sus efectivos humanos.

El importante esfuerzo que debe redlizar el sistema
productivo espanol implica también la necesidad de
involucrar a todos los agentes econdmicos —em-
presas, asociaciones empresariales y sindicatos, go-
biermo a fodos los niveles y partidos politicos, institu-
ciones de investigacion, instituciones financieras— en
una ofensiva conjunta y coordinada para facilitar el
avance de la competitividad.

Seria dificil exagerar la necesidad de alcanzar un
compromiso de cooperacion institucional. Espana
ha avanzado mucho en las ultimas décadas. Los pri-
meros gobiernos de la democracia pusieron las ba-
ses de la modemizacion espanola: construccion de
un autentico estado de bienestar que llega a todos
los ciudadanos, reconversiones industriales dificiles
pero necesarias, avance en el proceso de liberalizo-
cién econdmica, adhesion a la Union Europea, cons-
trucciéon de la Espana de las Autonomias, adquisi-
cion de peso politico internacional, apertura al
mundo y al conocimiento.

Al mismo fiempo, sabemos que el progreso mundial
no se detiene. Muchos paises —unos MAs ricos y otros
mMds pobres que nosotros— se afanan en su esfuerzo
innovador, y para evitar quedar rezagados debemaos
emprender una ofensiva innovadora y modernizado-
ra equivalente o mayor.

El comportamiento econdémico de Espafa en los Ul-
fimos anos estd siendo excepcional. Al mismo fiem-
po se conocen los flancos débiles: el resultado edu-
cativo de los jovenes es muy mejorable,
particularmente en formacién profesional y técnicay

en idiomas; las empresas espanolas estdn a la cola
de la UE en esfuerzo en [+D+i, se cuenta con un gru-
po de ellas muy avanzadas, pero el tamano de ese
grupo debiera ser mayor; las pequenas y medianas
deberian alcanzar mayor capacidad innovadora, y
convendria lograr mayor implantacion comercial in-
ternacional.

Todavia hay un camino por recorrer en la adquisicion
de capacidades de gestion empresarial, 1o que im-
plica atender a cada una de las multiples variables
que influyen en la posibilidad empresarial de com-
petir. El determinante esencial es la acumulacion de
capital humano. Quizds no forma parte de la politica
industrial estricta, pero es el condicionante de su éxi-
to. El capital humano empieza a formarse con el no-
cimiento de cada individuo. Obtener el mejor resul-
tado posible —que cada individuo alcance su nivel
Optimo y que la distribucion de fitulaciones se adap-
te a la demanda social— en el circuito que va des-
de la ensenanza preescolar hasta el tercer ciclo —y
finalmente el segmento investigador— determina ya
hoy el ritmo de crecimiento del nivel de vida, asi co-
mo la competitividad de nuestro sistema productivo.

LA POLITICA DE INNOVACION EMPRESARIAL EN ESPANA

¥y
v

No se trata ahora de detallar todas las medidas exis-
tentes englobables en politica industrial. Nos referire-
mos Unicamente a medidas seleccionadas que se
orientan a estimular la innovaciéon en pequenas y me-
dianas empresas.

La intensidad del esfuerzo en |4+-D+i es la variable clo-
ve de la competitividad internacional de las empre-
sas espanolas. Espana se encuentra adn a una dis-
tancia considerable del principal objetivo fijado en la
Estrategia de Lisboa: alcanzar en 2010 una inversion
media europea en |+-D+i del 3% del PIB, con el fin de
convertir a Europa en la principal potencia econdémi-
ca mundial. Actualmente, la inversion espanola se si-
tUa en el 1,13% del PIB, constituyendo la inversion pri-
vada el 48% de la misma, cuando el objetivo
europeo es que esta partida alcance dos tercios del
total.

El gobiemno espanol lanzd en 2005 el programa IN-
GENIO 2010, cuyo objetivo es ayudar a cerrar la bre-
cha en esfuerzo en 1+D+I con respecto a los princi-
pales paises europeos. La meta es alcanzar un gasto
en |+D+idel 2% del PIB en 2010y que la contribucion
empresarial sea un 55% de esa inversion. INGENIO
2010 engloba actuaciones que también pueden
considerarse como parte de la politica industrial, en
particular los proyectos consorciados CENIT, que reu-
nen en grandes proyectos comunes a empresas y
centros de investigacion. Una parte del programa
Avanza, en la medida que pretende mejorar la utili-
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zacién de TIC's por parte de las empresas pequenas
y medianas, también es un programa de competiti-
vidad.

Ofros programas del gobierno, y en particular del Mi-
nisterio de Industria, Turismo y Comercio, atienden
particularmente a la innovaciéon en las pequenas y
medianas empresas, la mayor parte de las cuales ne-
cesitan la disponibilidad de servicios avanzados pa-
ra suplementar sus recursos en capacidad de gestion
y de innovacion para alcanzar niveles de competiti-
vidad suficientes.

Entre estos programas destacan tres: en primer lugar,
de apoyo a Centros Tecnoldgicos; en segundo lugar,
Innoempresa, para impulsar la innovacion y moder-
nizacién en tecnologias y gestion, y en tercer lugar, el
de Agrupaciones Empresariales Innovadoras (o clus-
fers innovadores).

CENTROS TECNOLOGICOS ¥

Los centros tecnoldgicos espanoles cuentan entre los
agentes mds activos en la dinamizacion del gasto
empresarial en |+D+i. Existen 92 centfros de innova-
cion y tecnologia registrados oficialmente, 65 de los
cuales se encuentran asociados a Fedit (Federacion
Espanola de Entidades de Innovacion y Tecnologia).
Todos ellos cuentan con importante implantacion re-
gionaly con el apoyo de los gobiernos autondmicos.
No obstante, la capacidad y el fipo de servicios que
ofrecen los centros es muy variable, como también
la infensidad del apoyo oficial que reciben de los go-
biernos regionales.

En Espana, como en otfros paises europeos, Ia ma-
yoria de centros tecnoldgicos han surgido a partir de
las necesidades empresariales, de la demanda em-
presarial, apoyada en muchos casos, y con infensi-
dad variable, por administraciones publicas regiona-
les, que han sabido valorar positivamente el papel de
los centros tecnoldgicos y se han involucrado en ini-
ciativas para desarrollarlos. La Administracion Gene-
ral del Estado también se ha comprometido, a lo lar-
Qo del tiempo y de manera creciente, con los centros
tecnologicos.

Que el origen de su existencia sea la iniciativa em-
presarial es el gran activo de los CT, su caracteristica
diferenciadora y crucial. Mds de la mitad de los in-
gresos de los centros fecnoldgicos de cardcter pri-
vado procede de su facturacion a empresas por ser-
vicios y contratos de investigacion aplicada. A
diferencia de ofros organismos publicos de investi-
gacion, los centros tecnoldgicos dependen del mer-
cado, de la disposicion a contratar de las empresas
para su supervivenciay su expansion. Por tanto, cuan-
do se necesita que el conocimiento se convierta en
competitividad, en empresas dindmicas, en empleo

cudlificado, la gran ventaja con que cuentan los CT,
sobre otros agentes del sistema, es que aportan so-
luciones directas, adaptadas, avanzadas, y en plazo
aceptable, a proyectos para el mercado.

Puesto que el apoyo a los centros tecnoldgicos cons-
fituye un apoyo indirecto a la innovacion de las em-
presas gue confratan con ellos, el Mityc cuenta con
nuevos programas de estimulo: para la realizacion de
proyectos de investigacion aplicada de interés estra-
tégico para el propio centro; para la realizacidon de
proyectos consorciados entre CT de tres CCAA o mds,
con objeto de agilizar la colaboracion entre CT, y po-
ra la creacion o consolidacion de nuevos CT.

Los CT participan muy activamente en los Programas
Marco de |+D de la UE, donde consiguen tasas de re-
tornos de fondos en torno al 10%, un nivel cercano al
CSIC y con mayor retorno por investigador que este
Ultimo. Por tal motivo, los CT van a participar en el
«Plan de activacion de la participacion espanola en
el 7PM Euroingenio», que contempla la obtenciéon de
primas si los retormnos logrados por un CT superan el
umbral precedente,

v

El nuevo programa InnoEmpresa 2007-2013 pretende
incentivar la innovacién tecnoldgica y organizativa en
las pequenas y medianas empresas. Los andllisis ac-
fuales muestran que la inversidon innovadora en tec-
nologia estd sometida a rendimientos decrecientes si
la empresa no adopta innovaciones organizativas, de
gestion y de modelo de negocio, que le otorguen
ventajas competitivas en el mercado. El programa In-
noEmpresa impulsa todo tipo de innovacion y opera
en estrecha colaboracion con las CCAA.

Con el programa InnoEmpresa se intenta apoyar al
colectivo de empresas con voluntad de innovar y de
crecer, que desean adoptar practicas de gestion
avanzada, incluyendo diseno de producto, logistica
y marketing, y que desean avanzar tecnoldgica-
mente.

innovadoras v

Se ha mencionado anteriormente que las economi-
as externas interempresariales constituyen un drea
gue demanda intervencion publica, ya que con fre-
cuencia se presentan fracasos de mercado relacio-
nados con ellas. Un nuevo programa del Mityc esti-
mula la colaboracion entre empresas a través de las
Agrupaciones Empresariales Innovadoras (AEl). Se de-
finen como AEI al conjunto de empresas, centros de
formacién avanzada y centros de innovacion y frans-
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ferencia de conocimientos que, perteneciendo a un
mismo dmbito geogrdfico, deciden compartir pro-
yectos comunes de cardcter innovador. Las AEl de-
ben contar con el tamano necesario para alcanzar
visibilidad internacional.

Las empresas y entidades que configuran una AEl
deben comprometerse a desarrollar una estrategia
integrada por proyectos de interés comun que prio-
ricen:

v El desarrollo tecnoldgico vy la innovacion.

v/ La adquisicion e implantacion de competencias
avanzadas en gestion y comercializacion.

v La visibilidad y la expansion intemacionall.

Para incentivar la constitucion de AEIl el Gobiemo ofre-
ce apoyo para su gestion, elaboracion de planes es-
tratégicos y realizacion de proyectos conjuntos. Siem-
pre contando con los gobiemos de las CCAA.

Servicios y financiacion v

La politica industrial de hoy no solamente se ocupa
de las actividades industriales. Una buena parte de
las mismas, que hace 50 anos se realizaba dentro de
las empresas industriales (mantenimiento, fransporte,
ingenieria, personal), ahora se contrata externamen-
tfe a empresas de servicios especializados. Ya no es
posible hablar de una politica industrial volcada en
manufacturas. Ya no hay empresas aisladas y auto-
suficientes.

La financiacion también forma parte de la politica in-
dustrial de hoy. Las nuevas empresas innovadoras tie-
nen dificultades para obtener financiacién en los cir-
cuitos bancarios fradicionales. El Mityc otorga cada
dia mayor importancia a sus instrumentos de finan-
ciacion de las inversiones innovadoras y de base tec-
nolégica con esquemas de capital riesgo y de prés-
tamos participativos (Neotec, ENISA), asi como
reafianzando sus avales a las Sociedades de Garan-
tia Reciproca (CERSA).

CONCLUSIONES ¥

La politica industrial debe orientarse a la correccion
de los fracasos de mercado y otros obstdculos que
dificultan la competitividad empresarial. Actualmen-
te el punto débil de la competitividad es la intensidad
del esfuerzo empresarial en 1+D+i, y hacia ello se re-
orientan las politicas publicas. La fransferencia de co-
nocimientos y el aprovechamiento de las economi-
as externas, junto con el estimulo a la creacion de
empresas innovadoras, se cuentan entre las princi-
pales dreas de actuacion de la politica industrial mo-
dema.

En Estados Unidos se vienen practicando programas
de estimulo a la innovacién v la iniciativa emprende-
dora desde mucho antes que en Europa. Pero los
paises de la Unidn Europea también han adoptado
las mismas prioridades. No obstante, muchos gobier-
nos europeos, entre ellos el espanol, fodavia tienen
que ocuparse de la reconversion de actividades ob-
soletas y de la reindustrializacion de zonas geogrdfi-
cas danadas por la reducciéon de actividades ma-
duras.

El colectivo empresarial mayor y con mds proporcion
de empresas débiles, son las pequenas empresas.
Entre las medianas empresas también hace falta ma-
yor dinamismo y disposicion al cambio. En Espana va-
rios programas gubernamentales fratan de incentivar
alas empresas a adoptar estrategias de competitivi-
dad. Se empiezan a ver senales de que las empre-
sas espanolas pueden haber pasado un umbral de
madurez, y de que los objetivos de crecimiento, in-
novacion y competitividad, con posicionamiento en
los segmentos mds intensivos en conocimientos, es-
tén siendo adoptados de forma bastante generali-
zada por las empresas.
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