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La politica industrial ha estado sometida desde la Ultima década del siglo pasado a una
notable controversia. Una controversia que ha puesto en entredicho la necesidad o la
propia existencia de dicha politica. En el dmbito comunitario, este cuestionamiento
puede datarse en el ano 1990. Aunque resulte paraddjico, la comunicaciéon de la Co-

misidon Europea que llevaba por titulo «La po-
litica industrial en un entorno abierto y competitivo
—orientaciones para un enfoque comunitario—»
(COM (90) 556 final), en realidad lo que hacia era
dictaminar la desapariciéon de toda veleidad de
politica industrial al reducir la actuacion publica,
en relacién con la industria, a la mejora del entor-
no en el que se desenvuelven las empresas. No se-
r& hasta el ano 2002 (1) cuando se hable de una
«revision del enfoque comunitario de la politica in-
dustrial».

En todo caso, la definicion de politica industrial exige
fener en cuenta una triple dimension de orden con-
ceptual, tedrico y positivo. La primera de ellas, con-
ceptual, tiene que ver con la propia polisemia de la
nocion de politica industrial y la falta de consenso de
lo que realmente ésta comprende (Beath, 2002). Es-
ta dificultad conecta con la segunda: la inexistencia
de un cuerpo tedrico Unico y coherente sobre politi-
ca industrial.

A pesar de ello, durante los Ultimos anos se ha pro-
ducido un notable resurgimiento de la literatura eco-
némica en diversas dreas conexas con la industria (in-
novacion, entrepreneurship, etc.) que ha reforzado y
fundamentado el papel de las politicas de promo-
cién industrial (2). Asi, a la tradicional justificacion de
los fallos de mercado se han sumado con fuerza las
teorias del crecimiento relacionadas con la politica
tecnoldgica o la defensa de la politica comercial es-
tratégica como elemento de politica industrial (Leahy
y Neary, 2001) pasando por las aportaciones de la
economia evolucionista o el enfoque sistémico de la
innovacion industrial.

A estos aspectos de orden conceptual y tedrico se
une un tercer elemento; desde un punto de vista po-
sitivo —y mds alld de los problemas semdnticos—
una mera observaciéon de la actividad publica de los
paises avanzados permite detectar la existencia de
importantes lineas presupuestarias de ayudas publi-
cas ala industria. Unos apoyos que adoptan diversas
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) CUADRO 1 )
POLITICAS INDUSTRIALES: TIPOLOGIA

Politicas Caracteristicas

Regulatorias (legislacion)

Las acciones regulatorias marcan las reglas del juego
en el que se desenvuelven las empresas. Su objetivo

Ejemplos

» Normas técnicas y de seguridad.
 Propiedad industrial.

es el de defender valores y/o intereses colectivos.

Transferencia (financieras
0 de incentivos)

Funcionales(servicios)

Las politicas de incentivos pueden adoptar la forma
de subvenciones, desgravaciones fiscales, ayudas
retorables, avales,créditos a bajo interés, etc.
Promocion de infraestructuras de servicios que producen
efectos externos positivos en el entorno empresarial.

* Apoyo financiero a la inversion.

* Subvenciones a la infroduccion
de nuevas fecnologias.

» Centros tecnoldgicos para la prestacion
de asesoramiento técnico e
investigacion aplicada.

FUENTE: Basado en Mds (2003).

formas (subvenciones, servicios especializados, des-
gravaciones, efc.) y que, ademds, van evolucionan-
do en el tiempo.

Con una pretensién meramente expositiva, y de ca-
ra a organizar la revision de la politica industrial en Es-
pana dirigida a los sectores fradicionales, el cuadro 1
enmarca las acciones relacionadas con la industria
en tres grandes bloques. En primer lugar, algunas ac-
tuaciones tienen un cardcter regulatorio, mediante la
promulgacion de legislacion de propiedad industrial
(patentes, marcas, ...), de normas técnicas y de se-
guridad, etc. Un segundo tipo de medidas lo consti-
tuyen los instrumentos de financiacion, que suponen
la fransferencia de recursos desde el sector publico
hacia las empresas a través de incentivos de distin-
tos tipos. Una tercera clase de actuaciones tienen un
cardcter funcional: se basan en la promocién de in-
fraestructuras (centros tecnoldgicos, incubadoras, ...)
y la prestacion de servicios basados en las mismas:
andlisis y ensayos, transferencia de tecnologia, ase-
soramiento técnico, investigacion aplicada, etc.

DE NORMALIZACION +

Bajo el término «marco legal» se encuentra un amplio
abanico de normas: desde reglas econdmicas referi-
das a operaciones de mercado hasta reglas adminis-
trativas que tienen que ver con la dindmica empresa-
fial (creacion de empresas, etc.) y el funcionamiento
del propio mercado.

Como ha sefalado la Comisién Europea (2004), «la
ausencia de reglas puede ser un freno a la compe-
fitividad industrial». En otras palabras, la existencia de
una estructura clara y estable que defina los limites
dentro de los cuales las empresas se desenvuelven
puede ser, en si misma, un elemento favorecedor de
la competitividad. En determinados paises —espe-
cialmente anglosajones, como es el caso de EEUU—
con un derecho casuistico, su propia cultura legal y
la necesidad de contar con coberturas a través de
seguros va creando una estructura regulatoria sin ex-
cesiva apariencia formal.

El ferreno en el que las regulaciones juegan un papel
mds importante, desde el punto de vista de la politi-
ca industrial, es en el de las reglas técnicas que han
de cumplir los productos.

Asi, un primer ejemplo de politica regulatoria lo cons-
tituye la politica de normalizacion. De ella destacan
dos aspectos. En primer lugar, el creciente protago-
nismo de los organismos europeos de normalizo-
cién, con la adopcién de la politica comunitaria co-
nocida como «nuevo enfoque» (3), que pretende la
armonizacion de las distintas legislaciones naciona-
les. De este modo, y frente a la no obligatoriedad
general de las normas internacionales (ver recuadro
1) las normas elaboradas por el Comité Europeo de
Normalizacién (CEN) son de obligada adopcién
—pueden fraducirse, pero sin posibilidad de modifi-
cacién— por los paises miembros. De esta forma,
tales normas elaboradas por el CEN adquieren el
rango de normas nacionales.

El segundo aspecto a destacar estd relacionado con
el que se acaba de senalar. En principio, las normas
europeas tienen como objeto la eliminaciéon de ba-
rreras técnicas y comerciales entre los paises miem-
bros de la UE. Pero, al mismo tiempo, y de ahi el inte-
rés de esta politica para la industria manufacturera,
fales normas pueden servir como politica defensiva
—no proteccionisto— frente a productos proceden-
tes de paises terceros que incumplen dichas normas
(véase la exigencia de la marca CE para el sector del
juguete). En todo caso, para que estas acciones pue-
dan llevarse a la practica se requiere no sdlo contar
con centros tecnoldgicos que puedan participar en
los comités técnicos que elaboran las normas, sino
también con organismos acreditados para certificar
la conformidad de una empresa o producto con los
requisitos definidos en las especificaciones técnicas
contenidas en agquélias.

Un segundo ejemplo de politica regulatoria lo consti-
tuye lo que en derecho mercantil se conoce como
«propiedad industrial», o legislaciéon para la protec-
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_ RECUADRO1
¢QUE ES LA NORMALIZACION?

Las normas son documentos que contienen especificaciones técnicas basadas en los resultados de la experiencia y del
desarrollo tecnoldgico. Se trata de documentos elaborados por consenso entre todas las partes inferesadas. En la actuali-
dad existen normas técnicas no solo para maqguinaria y herramientas o electrodomésticos, sino también para productos

fradicionales (juguetes, muebles, calzado, etc.).

A nivel infernacional la institucion clave es la Organizacion Internacional de Normalizacion (ISO), cuyas normas cubren los
distintos sectores tradicionales (4). Esta organizacion elabora las conocidas normas de la serie ISO2000, que han sido adop-
tadas por mds de un centenar de paises de cara a la utilizacién de un lenguaje comun gue unifica los criterios de gestion

de calidad a nivel mundial.

Pero, de forma simultdnea, y junto con las normas de aplicacion voluntaria, determinadas normas obligatorias pueden te-
ner como efecto indirecto el de ser instrumento de defensa comercial frente a productos fabricados en otros paises.

CUADRO 2 _
PROPIEDAD INDUSTRIAL. ANO 2003

Solicitudes de patentes, modelos de utilidad y dibujos industriales

Patentes Modelos utilidad Modelos y dibujos industriales Total

N.° % s/total N.° % s/total N.° % s/total N.° % s/total
Andalucia 267 9.52 231 8,10 156 7,67 654 8,50
Aragoén 166 5,92 123 4,31 50 2,46 339 4,41
Asturias 41 1,46 41 1,44 29 1,43 111 1.44
Islas Baleares 58 2,07 47 1,65 44 2,16 149 1.94
Canarias 41 1,46 48 1,68 100 4,92 189 2,46
Cantabria 15 0,53 17 0.60 11 0.54 43 0.56
Castillo-La Mancha 63 2,25 64 2,24 46 2,26 173 2,25
Castillay Ledn 79 2,82 78 2,73 57 2,80 214 2,78
Cataluna 713 25,43 827 28,99 349 1717 1.889 24,56
Comunidad Valenciana 391 13,94 469 16,44 493 24,25 1.353 17,59
Extremadura 36 1,28 20 0.70 14 0,69 70 0,91
Galicia 106 3,78 118 4,14 87 4,28 311 4,04
Madrid 518 18,47 435 15,25 301 14,81 1.254 16,31
Murcia 55 1,96 96 3.36 129 6,35 280 3.64
Navarra 65 2,32 54 1,89 44 2,16 163 2,12
Pais Vasco 168 5,99 153 5,36 84 413 405 5,27
La Rioja 19 0,68 29 1,02 33 1,62 81 1,05
Ceuta y Melilla 0 0,00 1 0.04 5 0,25 6 0,08
No consta 3 0,11 2 0,07 1 0,05 6 0.08
TOTAL 2.804 100,00 2.853 100,00 2.033 100,00 7.690 100,00

FUENTE: Elaboracion propia a partir de la OEPM.

cién de las innovaciones. En el caso de las industrias
tradicionales (textil, calzado, mueble, efc.) no sdlo re-
viste importancia una regulacién adecuada de las
medidas de proteccion de las innovaciones (paten-
tes, modelos de utilidad, disefo, etc.) sino sobre todo,
y de modo especial, una aplicaciéon judicial dgil de
la defensa de tales derechos. Para estas industrias
fradicionales, figuras como la de los «modelos de uti-
lidad» (que consiste en dar a un objeto una configu-
racion, estructura o constitucion que permita alguna
ventaja Util para su uso o fabricacién) pueden llegar
a tener tanta o mds importancia que las propias pa-
fentes de cara a la proteccion de las innovaciones.

De modo particular reviste una especial trascenden-
cia el «diseno industrial», cuya proteccién ha sido re-
gulada recientemente en Espana por la Ley 20/2003,
de Diseno Industrial. El registro del diseho confiere a
su titular «el derecho exclusivo de fabricacion, oferta,

comercializacion, importacion y exportaciéon o uso
de un producto que incorpore el diseno» (5).

De acuerdo con los datos de la Oficina Espanola de
Patentes y Marcas, y tal como se observa en el cua-
dro 2, la mayor parte de las solicitudes de registro de
disefo corresponden a comunidades autébnomas
con un peso relevante de sectores tradicionales en su
estructura industrial. Asi, la Comunidad Valenciana re-
presenta el 24,25% del total de solicitudes de regis-
fro de diseno, cuando su peso en el VAB industrial es-
panol significa el 11,2%. En segundo lugar se situa
Cataluha (con un 17,2% de las solicitudes de diseno),
que, sin embargo, ocupa la primera posicion entre las
comunidades autébnomas en el dmbito de las pa-
tentes y los modelos de utilidad.

Nuevamente, y al igual que ocurria en el caso de la
politica de normalizacién, hay gue subrayar el hecho
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de que las administraciones de cardcter suprana-
cional vienen adqguiriendo —por el propio cardcter de
estas politicas— un creciente protagonismo en el te-
rreno de la politica regulatoria. Asi, la Unién Europea
ha creado una oficina comunitaria (Ila OAMI, situada
en |la ciudad de Alicante), que mediante una sola so-
licitud permite una proteccién unitaria y uniforme del
diseno en el conjunto de paises que forman parte de
la Unidn Europea.

En relacién con esta linea de politica industrial con-
viene detenerse en tres aspectos. En primer lugar, uno
de cardcter terminolégico: la propia definicion de
«ayuda publica». En segundo lugar, un aspecto que
combina elementos cuantitativos (cudl es el peso de
las ayudas a la industria en Espana en comparacion
con otros paises) con otros de cardcter instrumental
(qué tipo de ayudas son las predominantes: subven-
ciones, incentivos fiscales, ...). En fercer lugar, se ana-
lizard un dmbito fundamental de cambio en Espana
en los ultimos veinte afos, consecuencia del reparto
competencial entre Estado y comunidades autdno-
mas, derivado de la Constitucion de 1978, y en es-
pecial el protagonismo creciente de estas Ultimas a
la hora de aplicar acciones de politica industrial.

No existe una clara delimitacion del concepto de
«ayuda publica» (Levet, 2003). Los organismos infer-
nacionales realizan aproximaciones de tipo operati-
vo, y asf la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)
define las subvenciones en tanto que elementos
afectados por el acuerdo sobre subvenciones y me-
didas compensatorias («acuerdo SMC»). Para la OMC
una subvencidon comporta tfres caracteristicas: 1) es
una contribucién financiera; 2) es otorgada por los
poderes publicos o por cualquier organismo publico
de dmbito territorial de un Estado miembro, y 3) con-
fiere una ventaja a quien la recibe.

La OCDE (Organizacion para la Cooperacion y el Des-
arrollo Econémico), por su parte, adopta una con-
cepcion de ayuda publica a la industria que va mds
allé de esta definicion de subvenciones. Para la OC-
DE, las ayudas constituyen «medidas especificas de
apoyo financiero directo e indirecto aplicadas por
una administracion central o infranacional a favor de
la industria manufacturera y producen un coste neto
para el Estado». Esta concepcion mdas amplia inclui-
ria tanto apoyos directos a las empresas como indi-
rectos (gastos publicos en forma de servicio, apoyo
a organismos infermedios, etc.)

A efectos prdacticos, en esta seccion se utilizard la re-
ciente definicion de ayuda adoptada por la Comi-
sion Europea («<Marcador de ayudas estatales», ac-
tualizacion primavera de 2003. Bruselas 30.04.2003.

COM(2003) 225 final), en tanto que permite una com-
paracion con ofros paises sobre una base homoge-
nea. La Comisién hace uso de una definicién abier-
ta de ayuda publica («las ayudas estatales son una
forma de intervencion utilizada para promover una
actividad econdmica determinada»). En principio,
tales ayudas se consideran incompatibles con el Mer-
cado Comun, en tanto que afectan a los intercam-
bios entre Estados miembros.

Sin embargo, este principio tiene dos derogaciones:
a) el de las ayudas automdticamente compatibles
(por su cardcter social o porque sirven para hacer
frente a acontecimientos extraordinarios), y b) el de
ayudas potencialmente compatibles (especialmen-
te las dirigidas al desarrollo econdémico de determi-
nadas regiones). En todo caso, la regla fundamental
que rige estas ayudas potencial o automaticamente
compudatibles es la de la notificaciéon previa a la Co-
misién. A esta obligacion de comunicacion existen
fres excepciones: las ayudas a una empresa por de-
bajo de un tope de 100.000 € en un periodo de tres
anos (ayudas en régimen de minimis), las ayudas pa-
ra la formacién y las ayudas dirigidas a las pequenas
y medianas empresas.

La Comision contempla, bdsicamente cuatro tipos
de ayudas:

B Ayuda integramente transferida al beneficiario
(subvenciones o bonificaciones de interés obtenidas
directamente por el destinatario).

B Tomas de participacion, bajo cualquier forma,
incluida la conversién de deuda.

B Interés reducido (préstamos a tipos reducidos,
préstamos participativos, adelantos reembolsables).

B Garantics.

El apoyo a la industria en Espana »

Las ayudas a la industria en Espana se caracterizan
por tres rasgos. En primer lugar, por su peso relativa-
mente reducido en comparacion con el conjunto de
la UE; en segundo lugar, por una evolucion decre-
ciente en la segunda mitad de los anos noventa, tan-
to en términos absolutos como relativos (medidas en
porcentaje del valor afadido industrial o a través de
la ratfio ayuda por empleado); en tercer lugar, por
una elevada concentraciéon de las ayudas en forma
de subvenciones frente a la nula o reducida ufilizo-
cién de otros instrumentos (exenciones fiscales y ga-
rantias, por ejemplo). Veamos brevemente estas tres
caracteristicas.

En relacion con la primera de las caracteristicas re-
senadas, y tomando como referencia las ayudas es-
tatales al sector industrial en el ano 2001, medidas en
porcentaje sobre el valor anadido (ver cuadro 3), se
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CUADRO 3 )
AYUDAS ESTATALES AL SECTOR INDUSTRIAL EN EL ANO 2001
EU B D Al (] E F IRL I L HOL A P FIN S RU

Ayudas estatales 21.287 604 604 7.577 462 1.041 3.305 459 3.905 29 595 497 203 335 380 1.290

al sector industrial,

enmil. €
Ayudas estatales al 1.4 1.4 2,3 1.8 3.7 1.1 1.3 1.5 1.7 1.2 1.0 1.2 1.1 11 0.7 0.5

sector industrial, en %

del valor anadido
FUENTE: Comision de las Comunidades Europeas, «Marcador de ayudas estatales», actualizacion primavera 2003. Bruselas.

CUADRO 4
AYUDAS AL SECTOR MANUFACTURERO
Medias anuales en 1995-1997 y 1997-1999 en precios constantes 1998
En porcentaje del En euros En millones
valor anadido por empleado de euros
1995-1997 1997-1999 1995-1997 1997-1999 1995-1997 1997-1999

Austria 1.4 1.3 685 696 473 478
Bélgica 2,1 1,7 1.237 1.003 826 657
Dinamarca 2,6 2,6 1.429 1.453 642 655
Alemania 3.4 2,4 1.592 1.211 13.144 9.808
Grecia 5.5 4,3 1.093 876 677 537
Espafa 2,5 1,7 841 567 2117 1.548
Finlandia 1.7 1,6 937 968 394 424
Francia 1.9 2,0 1.090 1.235 414 4.651
Inanda 1.3 2,0 1.075 1.683 263 477
[talia 5.0 2,7 2.025 1.108 10.350 5.694
Luxemburgo 2,3 2,1 1.464 1.380 48 45
Holanda 1.1 1,0 561 530 595 571
Portugal 0.9 0.9 185 193 183 192
Suecia 0.9 1.0 490 557 364 418
Reino Unido 0,7 0.6 357 322 1.558 1.408
EU 15 2,6 1.9 1.193 916 35.775 27.563

FUENTE: Ninth Survey on State Aid in the European Union, Brussels, 18.7.2001 COM (2001) 403 final.

observa coémo esta ratio alcanza en Espana el 1,1%,
por debajo del 1,4% correspondiente al conjunto de
la UE, en la cual paises como Dinamarca y Alemania
alcanzan el 2,3% vy el 1,8%, respectivamente.

En segundo lugar, y desde el punto de vista de la evo-
lucion de las ayudas, éstas han experimentado en Es-
pana una clara reduccién en el periodo comprendi-
do entre mediados y final de la Ultima década del
siglo pasado. Como se observa en el cuadro 4, esta
disminucién de las ayudas se produce tanto en tér-
mMinos absolutos (al pasar de 2.117 millones de euros
de media anual en los anos 1995-1997 a los 1.548
millones de euros en los anos 1997-1999) como en
términos relativos (en porcentaje del valor ahadido y
en euros por empleado).

Cierfamente, en el conjunto de la UE fambién se pro-
duce un descenso en el volumen de las ayudas, pe-
ro tal afirmacion debe ser doblemente matizada. De
un lado, porque dicho descenso no es generalizable
a todos los paises europeos (véanse los incrementos
de las ayudas en paises como Francia, Ilanday, mas
ligeramente, Dinamarca). De otro lado, hay que con-

siderar en el caso espanol el bajo peso relativo de las
ayudas medido por la ratfio euros por empleado: pa-
ra el Ultimo periodo considerado (1997-1999), las ayu-
das al sector manufacturero en Espana se situaban
en 567 euros/empleado, frente a los 916 euros/em-
pleado del conjunto de paises de los quince. El dato
correspondiente a Espana no resiste la comparacion
con determinados paises: significa la mitad de las
ayudas de Francia (1.235 euros/empleado), Alema-
nia (1.211) () e Italia (1.108), y practicamente supo-
ne un tercio de la ayuda que dirigen a sus sectores
manufactureros paises como Irlanda (1.683) o Dina-
marca (1.453), que cuentan con activas politicas de
promocién del sector industrial.

En tercer lugar, y en cuanto a los instrumentos utiliza-
dos (cuadro §), las ayudas en Espana se canalizan de
forma mayoritaria a tfravés de subvenciones (88,1%
del total de ayudas, frente al 63,3% del total de la UE).
La utilizacion de las garantias tiene, sin embargo, un
peso relativo muy reducido en Espana.

Las exenciones fiscales, que en el conjunto de la UE
significan el 26,1% de las ayudas, no han sido utiliza-

355/356>Ei

[ 51



F. F. MAS VERDU

CUADRO 5
AYUDAS ESTATALES A LOS SECTORES INDUSTRIAL Y DE SERVICIOS

Por tipo de instrumento de apoyo, 1999-2001. %

Tipo de ayuda

Exenciones Participaciones Préstamos Aplazamiento
Subvenciones fiscales de capital bonificados impuestos Garantias
Austria 82,2 — 0,1 12,3 — 5,4
Bélgica 78,7 14,9 0.2 5.5 0.3 0.4
Dinamarca 86,7 10,0 — 2,5 — 0.9
Alemania 49,9 35,8 0,2 7,2 0.9 6,1
Grecia 81,2 18,7 — 0.0 — 0.1
Espana 88,1 — 0,7 11,1 — 0,1
Finlandia 93,8 1.5 — 4,6 — 0.1
Francia 47,1 38,7 — 10,4 0.3 3,5
IManda 18,9 76,8 4,3 — — 0.0
Italia 77.9 17.5 0.3 4,1 — 0.3
Luxemburgo 94,3 — — 5,7 — —
Holanda 78.1 8.7 — 5.8 4,9 2,5
Portugal 78.3 11,0 0,9 8.5 — 1.4
Suecia 73.8 14,2 1.0 10,8 — 0.2
Reino Unido 96,2 2,6 1,1 0,1 — —
EU 63,3 26,1 0.3 6.6 0.5 3.1

FUENTE: Comisién de las Comunidades Europeas, «<Marcador de ayudas estatales», actualizacion primavera 2003 (COM (2003)225). Bruselas.

das como instrumento de politica industrial en el ca-
SO espanol.

La reducida utilizacion de este instrumento en el ca-
SO espanol confrasta con el impacto positivo del
mismo, que pone de manifiesto la experiencia in-
ternacional. En el caso de EEUU, las desgravaciones
fiscales a la inversién en 1+D fueron infroducidas en
1981 y han estado operando desde entonces (con
un lapso de un afo en 1995). Segun Hall (2001), la
evidencia empirica derivada de la aplicacion de
esta medida de fomento de la innovacién industrial
en Estados Unidos permite afirmar que la elastici-
dad de los gastos en [+D en relacién con las des-
gravaciones excede la unidad; es decir, la pérdida
de ingresos fiscales es superada por el gasto induci-
do en |+D.

De modo complementario con el andlisis compara-
fivo con otros paises europeos que se acaba de rea-
lizar, el cuadro 6 recoge los presupuestos destinados
a «politica industrial y energética» durante el periodo
mds reciente. Varias conclusiones pueden derivarse
de su examen. En primer lugar, la ausencia de lo que
se ha definido como politicas industriales activas
(Myro, 1994); un programa como el de «competitivi-
dad de la empresa industrial», que se infroduce en el
ano 2000 con acciones de apoyo al diseno y de fo-
mento de la sociedad de la informacion, desapare-
ce a partir del ano siguiente.,

Asimismo, la linea presupuestaria de «desarrollo in-
dustrial», que se pone en marcha el ano 2003 como
consecuencia de un reparto competencial con el
Ministerio de Economia (consecuencia, en parte, de
la desapariciéon del Ministerio de Industria y Energia),

cuenta con un presupuesto que ni siquiera alcanza el
millén de euros.

En segundo lugar, el presupuesto destinado formail-
mente a «politica industrial y energética» no sélo se
reduce un 9,7% en el periodo 2000-2004 (en termi-
nos corrientes), sino que ademds en su mayor parte
va destinado a acciones de explotaciéon minera y
desarrollo alternativo de comarcas mineras (3.646,4
millones de euros en el conjunto del periodo consi-
derado, que representan el 50,2% de total).

De las actuaciones de «reconversions», el mds claro
exponente es el sector de construccién naval. Aun-
gue en un principio el plazo para la concesién de
ayudas en forma de primas estaba limitado por el Re-
glamento (CE) 1540/58 del Consejo hasta finales del
ano 2000, la deteccién de practicas de competen-
cia desleal de determinados paises asidticos permi-
1i® su prolongacion durante varios anos. De esta for-
ma, prdcticamente el 93% de las acciones de
reconversion y reindustrializacion son, en realidad, pri-
mas y subvenciones al tipo de inferés destinado all
sector de construccion naval.

En definitiva, sdlo las acciones de incentivos regiona-
les a la localizacion industrial —cofinanciadas con
fondos FEDER— tienen un componente de politica
activa. En el ano 2004 estd linea presupuestaria con-
t6 con 275,6 millones de euros, una de las de mayor
volumen en términos absolutos. En todo caso, pare-
ce exagerado definir estas acciones —como 1o ha-
ce la memoria de acompanamiento de los presu-
puestos— como «(...) la mejor alternativa de politica
regional dentro del marco en que se desenvuelve la
economia espanola,
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CUADRO 6

ESPANA: PRESUPUESTOS DE POLITICA INDUSTRIAL Y ENERGETICA

Clasificacion funcional en millones de euros

Programa 2000
Seguridad nuclear y proteccién radioldgica 32,89
Direccion y servicios generales 33,76
Regulac. y protecc. de la propiedad industrial 55,64
Calidad y seguridad industrial 22,69
Competitividad de la empresa industrial 130,41
Reconversion y reindustrializacion 354,27
Incentivos regionales a la localizacion industrial 270,59

Desarrollo industrial —

Normativa y desarrollo energético 42,05
Desarrollo alternativo comarcas mineras del carbén —
Explotacion minera 686,59

TOTAL 1.628,89

O/ (]

%

2001 2002 2003 2004 crecimiento 04/00 s/total
33,85 35,97 42,84 48,18 46,47 2,67
— — — — — 0,46
54,14 58,25 117.56 62,32 12,00 4,79
12,69 10,92 13,08 9,08 -59,98 0,94
3.07 — — — — 1.84
310,72 200,44 204,83 204,52 -42,27 17,54
270,64 270,59 270,81 275,58 1.84 18,68
— 0.00 0,91 0.69 — 0,02
26,01 26,42 43,34 59,70 41,98 2,72
— — 96,31 114,60 — 2,90
686,90 686,63 692,78 695,96 1.36 47,44
1.398,02 1.289,22 1.482,48 1.470,63 -9,72 100,00

FUENTE: Elaboracién propia a partir de los Presupuestos Generales del Estado.

POLITICA INDUSTRIAL Y <MODELO MULTINIVEL»

En estructuras administrativas complejas, como es el
caso de la espanola, en las que conviven distintos ni-
veles administrativos, existen diferentes modos de for-
mulacion de politicas (Wallace y Wallace, 2000). En el
caso de la politica industrial se podria hablar de un
«modelo multinivel», en cuya elaboraciéon y gestion
infervienen profusamente, ademds de los actores ins-
fitucionales tradicionales (nacionales y europeos),
agentes y autoridades regionales.

Asi, tal como se observa en el esquema adjunto, las
actuaciones de promocion de la industria llegan a las
empresas a fravés de un sistema escalonado com-
plejo, en el que las regiones, en cuanto administra-
ciones mds cercanas al fejido empresarial, suelen
actuar como gestoras e implementadoras no sélo
de sus propios programas, sino también de los de
administraciones supranacionales (en virtud del prin-
cipio de subsidiariedad) y fambién de determinadas
acciones de cardcter estatal (grdfico 1).

Una aproximacion al peso de cada uno de los nive-
les administrativos puede hacerse a partir de la base
de datos «Support Measures and Initiatives for Enter-
prises» (SMIE), elaborada por la Comision Europeq,
que recoge (a fecha de junio de 2004) un total de
1.560 acciones puestas en marcha por los distintos
paises europeos, agrupadas por tipologia de las me-
didas, objetivos que persiguen y niveles de gobiemo.
A partir de esta base, se ha elaborado el cuadro 7,
en el que claramente puede apreciarse cémo Es-
pana es, junto con Bélgica, el pais en el que las me-
didas de caracter subnacional (adoptadas a nivel
regional o provincial) tienen un mayor peso, al repre-
sentar el 70,9% y el 75,3%. respectivamente, de las
medidas de apoyo empresarial. En el extremo
opuesto (y al margen del caso especial de Luxem-

burgo) estaria Francia, donde el 98% de las accio-
nes de apoyo a las empresas se adoptan desde la
Administracién Central.

No es éste el lugar para un andlisis detallado de la po-
litica industrial de las comunidades autébnomas, para
el que se cuenta con el excelente trabajo de Plaza 'y
Velasco (2001). Aqui tan sélo resaltaremos dos co-
racteristicas. De un lado, la utilizacion de un amplio
espectro de medidas de apoyo financiero directo a
las empresas (cuadro 8) por parte de las agencias
que asumen el papel de impulso al desarrollo em-
presarial en las diferentes comunidades autbnomas.

Como se observa en el cuadro 8, estos instrumentos
comprenden, en algunos casos, incluso la subven-
cién al fipo de interés en los créditos en un momen-
to en que dichos tipos han llegado a alcanzar mini-
mos historicos.

Por otro lado, conviene comparar los presupuestos que
las comunidades auténomas dedican al apoyo alain-
dustria (dentro de la clasificacion funcional) (7). El grdfi-
CO 2 muestra en su eje de ordenadas el presupuesto in-
dustrial de cada comunidad auténoma en relacion
con el nimero de habitantes. En el eje de albscisas se
representa el peso que supone el sector secundario en
la estructura econdmica de cada region. Con excep-
cién de Navarra y el Pais Vasco —y en menor medida
Asturias, Cantaloria y Castillay Ledn—, no se detecta una
clara comrespondencia entre la importancia del sector
industrial con relacion al VAB total, y un mayor esfuerzo
presupuestario regional hacia la industria, medido a fra-
vés de la canalizacion de mayor volumen de recursos
presupuestarios por habitante hacia dicho sector.

SERVICIOS A LA INDUSTRIA ¥

La tercera de las lineas de politica industrial sefala-
da en la tipologia esbozada al comienzo del articu-
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FONDOS ESTRUCTURALES
FEDER(Fondo Europeo de Desarrollo

UNION
EUROPEA

Regional)
FSE (Fondo Social Europeo)
v
ESTADOS PLANES NACIONALES
MIEMBROS | CDTI Plan de Consolidacion

y Competitividad PYME

!

(Espana)

PLANES REGIONALES
Programas propios
Ofras actuaciones

REGIONES
(Comunidades
Auténomas)

INDUSTRIA

PROGRAMAS EUROPEOS GRAFICO 1

P ej., Programa Marco
gel+D AYUDAS A LA ACTIVIDAD
INDUSTRIAL

Esquema multinivel

FUENTES:
IMPIVA y elaboracion propia.

CUADRO 7
DISTRIBUCION DE LAS MEDIDAS DE APOYO A LAS EMPRESAS POR NIVELES DE GOBIERNO

% A B DK FIN F D

Nacional 57.8 24,7 950 853 980 51,6 955

Subnacional 42,2 75,3 5,0 14,7 2,0 48,4

95,5 321 1000 684 933 291

IRL | L NL P E S UK UE

769 852 66,2
45 679 00 316 6,7 709 231 148 338

FUENTE: Elaboracién propia a partir de «Support Measures and Initiatives for Enterprises», Comision de la UE (junio 2004).

lo es la prestacion de servicios y/o la promocion de
infraestructuras tecnoldgicas (8). Sin embargo, den-
fro del bloque de servicios a la industria, se encuen-
fra un amplio abanico de actividades que, aunque
de un modo u ofro, sirven para mejorar el funciona-
miento de las actividades empresariales, ocupan po-
siciones estrategicas distintas. Por ello, desde el pun-
to de vista de la politica industrial conviene distinguir
varios tipos de funciones, atendiendo a dos elemen-
tos fundamentales para el diseno de una estrategia
publica:

Q) El valor anadido o el potencial de diferenciacion
que cada tfipo de servicio aporta.

) La menor o mayor necesidad de una actuacion
publica para promover la oferta de tales servicios, se-
gun la forma en que cada uno de ellos sea suminis-
frado por el propio mercado.

Asi, a partir de estos dos criterios, y sin pretensiones de
exhaustividad, puede resultar de utilidad la siguiente
tipologia de servicios:

Operativos, que sirven para el mantenimiento integral
de la empresa: limpieza, mensajeria, catering, segu-
ridad, etc.

Estandarizados, servicios fradicionales para la gestion
empresarial: asesoria fiscal, contable, laboral, efc.

Especificos o «a medida», dirigidos de forma espe-
cializada a una determinada empresa: consultoria,
ingenieria, diseno, etc.

Infensivos en capital, implican el empleo de recursos hu-
manos altamente cudalificados y/o utilizan infraestructu-
ras tecnoldgicas: investigacion y desarrollo, proyectos
aplicados, formacion especializada y reciclaje, etfc.

El grdfico 3 ilustra esta clasificacion y recoge en su eje
horizontal el menor o mayor espacio para la actuacion
publica, y en su eje de ordenadas el nivel de aporta-
cién de valor anadido de cada tipo de servicio. En él
emergen por la dificultad de su provision y su repercu-
sion sobre la competitividad industrial —en términos de
aportacion del valor ahadido— los servicios infensivos
en capital, que, ademds, son los que requieren de
una actuacion publica mds decidida por las externa-
lidades que este tipo de servicios comportan.

Como se verd a continuacion, la estrategia de pro-
mocion de servicios a la industria ha sido adoptada
por determinadas comunidades autbnomas me-
diante el impulso de infraestructuras (bdsicamente
centros tecnoldgicos). Las actividades de servicios de
los centros tecnoldgicos pueden categorizarse de
acuerdo con diferentes criterios.

Un primer criterio de clasificacion se refiere al grado
de inmediatez de los problemas que atienden. A cor-
to plazo, los problemas de cardcter inmediato rela-
cionados con la puesta en el mercado de produc-
tos y servicios son atendidos a través de los
laboratorios de ensayo; bdsicamente se trata de ac-
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CUADRO 8 )
AYUDAS FINANCIERAS DIRECTAS DE LAS AGENCIAS AUTONOMICAS A LAS EMPRESAS
Galicia Andalucia Cataluna Pais Vasco  Asturias Cast. yLeén  Valencia
IGAPE IFA CIDEM SPRI IDEPA ADllo IMPIVA
Subvenciones v v v v v (%4 v
Créditos v v 1 v 1 | 1
Participaciones cartera v 1 v v 1 |
Aval o garantia v v | 1 1 v v
Subvenciones tipo interés 4 v 1 1 1 1 1
Créditos con subvenciones al tipo de interés 1 v 1 1 1 1 1
FUENTE: Elaboracion propia a partir de EURADA (Asociacion Europea de Agencias de Desarrollo) ano 2002/2003.
80,00 - ! GRAFICO 2
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Elaboracioén propia a partir de Ministerio de
Economia y Hacienda, INE y Funcas.

ciones de control y aseguramiento de calidad de
materias primas, productos semielaborados o pro-
ductos finales. En el mediano plazo se plantean pro-
blemas relacionados con el mantenimiento y mejo-
ra de los procesos de produccion empresarial; aqui
se incluye desde la concepcion y el diseno hasta la
fabricacion y la organizacion; a este tipo de necesi-
dades se puede atender a través de servicios de ase-
soramiento técnico. A mds largo plazo, los centros
tecnoldgicos pueden llevar a cabo proyectos de
[+D+I (nuevos productos, nuevos procesos de pro-
duccioén y nuevas metodologias, etc.).

El segundo criterio de clasificacion de los servicios
tiene un cardcter mds funcional. En este sentido, los
centros tecnolégicos pueden cubrir fres tipos de ac-
ciones: un primer grupo de actividades guarda rela-
cién con la difusidon de conocimientos (formacion, in-
formacion, demostracion). Un segundo blogue va
dirigido al fomento de las interacciones entre los
agentes del sistema, especialmente las empresas,
mediante acciones de incentivacion y cooperacion,
o mejorando las fransacciones de informacién a par-

fir de la experiencia de conocimiento de los agentes
(intermediacion). El tercer paquete de actividades tie-
ne un cardcter mds individualizado y consiste en la
prestacion de servicios especificos a empresas con-
cretas (formacién a medida, consultoria, asesora-
miento tecnoldgico, investigacion bajo contrato, etc.).

Aungue no existe una definicion de centro tecnold-
gico en Espana, a efectos operativos puede servir
como referencia la recogida en el recuadro 2, que,
en buena parte, los asimila a los centros de innova-
cién y tecnologia. La mayor parte de estos centros
forman parte de FEDIT (Federacion Espanola de Enti-
dades de Innovacion) (9), por lo que la informacion
compilada por esta Federacion puede constituir una
fuente aproximada para analizar la realidad de los
centros tecnoldgicos en Espana.

La primera caracteristica a resaltar es la notable con-
cenfracion de los centros tecnoldgicos en dos co-
munidades auténomas (mapa 1): el 41,6% (segun el
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GRAFICO 3
CLASIFICACION
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FUENTE:
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, RECUADRO2
¢QUE ES UN CENTRO TECNOLOGICO?

Si bien no se dispone en Espana de una definicion legal
de centro tecnoldgico, de forma operativa puede re-
sultar de utilidad la del Plan Nacional de Investigacion
Cientifica, Desarollo e Innovacion Tecnoldgica (2000-
2003). El Plan conceptia como centros tecnoldgicos
aqguellos que cumplen dos requisitos: por un lado, no
presentar en su érgano de gobiemo o en su propiedad
una mayoria de representacion de las administraciones
publicas; por ofro lado, haber sido registrados y recono-
cidos como Centros de Innovacién y Tecnologia, de
acuerdo con el Real Decreto 2069/1996.

Dicha norma exige, bdsicamente, tres requisitos para que
una entidad sea reconocida como centro de innovacion
y tecnologia: a) que tenga personalidad juridica propia y
no cuente con fines lucrativos; b) que entre sus objetivos
estatutarios se encuentre el de contribuir a la mejora de
la competitividad empresarial a fravés de la innovacion y
la tecnologia y ¢) que actie en Espana, y que sea reco-
nocido vy registrado por la Comisién Interministerial de
Ciencia y Tecnologia tras acreditar el cumplimiento de
determinados requisitos: disponibilidad de recursos per-
sonales y materiales adecuados, no discriminacion en el
acceso a sus servicios de ningun tipo de empresas, etfc.

Registro de Centros de Innovacion y Tecnologia) o el
55,6% (segun los datos de FEDIT) del fotal de centros
se localizan en la Comunidad Valenciana y en el Pais
Vasco. El peso relativo del sector industrial en la es-
tructura econdmica, la tipologia empresarial con una
amplia presencia de PYMEs y especialmente las pau-
tas de localizacion dispersa de las unidades empre-
sariales en dichos tenitorios son algunas de las razo-
nes que contribuyen a explicar dicha aglomeracion.
De acuerdo con la experiencia internacional (caso
de Emilia Romagna en ltalia), los centros tecnoldgicos
constituyen un instrumento de politica industrial de in-
novacion particularmente adaptado a zonas con
presencia de «distritos industriales».

Una segunda caracteristica de los centros tecnoldgi-
cos en Espana es la de su juventud. No ha existido en

MAPA 1 ;
CENTROS DE INNOVACION Y TECNOLOGIA
EN ESPANA
IO g 1
f% /? { {J 5 Sin centros
o ..~ T ./’/ / * 1ab5centros
P ’ [, ® 4 q10centros
\;L/\\t\ JJL?:;V z 7 - - . Mas de 15 centros
> . ? . b & o
\\a L o P _— j:.:
~ g by

FUENTE: FEDIT. Registro de Centros de Innovacion y Tecnologia. MINECO..

Espana una tradicién arraigada sobre la importancia
de promover la tecnologia de cara a incrementar la
competitividad empresarial. Mientras el origen del Ins-
tituto Tecnoldgico Danés se sitia en 1906 y las institu-
ciones alemanas se ponen en marcha tras la segun-
da guerra mundial, el surgimiento de los centros
tecnoldgicos espanoles comienza de forma mayori-
taria en la segunda mitad de los anos ochenta y prin-
cipios de los noventa del siglo pasado. En el periodo
1986-1995 se crean el 52,4% de los centros tecnolé-
gicos existentes en Espana; de modo especifico, en
dicha década se constituyen las tres cuartas partes
del total de institutos tecnoldgicos valencianos.

Los precedentes de los centros tecnoldgicos en Es-
pana lo constituyen las asociaciones de investiga-
cion industrial (véase la valoracion de estos anfece-
dentes en Brana, Buesa 'y Molero, 1984). En el caso de
la Comunidad Valenciana puede considerarse a In-
escop, creado en 1976, como el instituto que sirvid
de referencia al conjunto de centros creados a par-
fir de la segunda mitad de los anos ochenta.
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) CUADRO 9
NUMERO DE CENTROS FEDIT

Comunidad Antes de 1985
N.© %
Cataluha 3 50,0
Comunidad Valenciana 4 25,0
Pais Vasco 8 42,1
TOTAL ESPANA 23 36,5

1986-1995 Después de 1995 Total
N.© % N.© % N.© %
2 33,3 1 16,7 6 100,0
12 75,0 0 0.0 16 100,0
6 31,6 5 26,3 19 100,0
33 52,4 7 11,1 63 100,0

FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos de FEDIT,

La puesta en marcha de estas iniciativas constituye
una expresion de las politicas regionales descentrali-
zadas que comienzan a desplegarse en distintas co-
munidades autdnomas a medida gue asumen com-
petencias en el dmbito industrial, tras la aprobacion
de sus respectivos estatutos de autonomia (Mas,
1996), con la consiguiente posibilidad de disponer
de presupuestos en el marco del «modelo multinivel»
al que se hacia referencia en la seccidon preceden-
te. Pero, ademas, el momento de lanzamiento de los
centros tecnoldgicos viene a coincidir en el fiempo
con el de ingreso de Espana en las comunidades eu-
ropeas, lo que facilitd el acceso a programas co-
munitarios para financiar tales infraestructuras.

Tanto en el caso valenciano como en el vasco
—Que como se acaba de ver concentran la mayo-
ria de los centros tecnoldgicos espanoles— se pro-
duce una clara descentralizacion de dichas entida-
des siguiendo el modelo de distribucion teritorial del
tejido productivo. La proximidad a las empresas (la
ubicacion de los centros «a pie de fdbrica») se pre-
senta como un factor de eficiencia de cara a rom-
per la distancia (no solo fisica) de las empresas res-
pecto a las medidas de politica de innovacién y, en
términos mds generales, respecto a la propia Admi-
nistracion Publica.

Sin embargo, mds alld de esta similitud, un examen
pormenorizado de la forma de funcionamiento de los
modelos vasco y valenciano permite apreciar dos
diferencias fundamentales entre ambos.

La primera diferencia se refiere al tipo de actividades
especificas de servicio que desarrollan los centros
tecnoldgicos en cada uno de los territorios. Esta dife-
rencia puede apreciarse a partir del andlisis de los in-
gresos generados por cada uno de los servicios pres-
tados. A estos efectos, los servicios pueden
subdividirse en tfres bloques: investigacion y desarro-
llo tecnoldgico, asesoramiento tecnoldgico vy trans-
ferencia de tecnologia y formacion.

El primero de estos apartados, la investigacion y el
desarrollo tecnoldgico, representa mds de tres cuar-
tas partes de los ingresos de los centros del Pais Vas-
CO (76,9%), mientras que no alcanza la mitad de la

facturacion total de los institutos valencianos (47,8%).
Esta diferente orientacion de los servicios —de 1+D en
el Pais Vasco, y de asesoramiento y tfransferencia de
tecnologia en la Comunidad Valenciana— responde,
en buena parte, a la distinta especializacion sectorial
(mayor peso de los sectores de alta y media tecno-
logia en el caso vasco, frente al predominio de los
bienes de consumo en la Comunidad Valenciana).

Ello condiciona el tipo de demanda de servicios que
reciben los centros. Junto al mayor peso del aseso-
ramiento y la fransferencia tecnoldgica, los centros
valencianos utilizan, fambién en mayor medida, la
formacion como una estrategia de atraccion de nue-
va demanda y de interlocucion con las empresas
(los ingresos por formacion representan el 11,8% de
los ingresos en el caso valenciano, frente al 4,6% que
significan en el Pais Vasco).

La segunda diferencia entre los modelos valenciano
y vasco tiene que ver con la forma de organizacion y
de gestion de los centros y, de modo mds concreto,
con la participacion de los agentes privados. La forma
juridica mds habitual entre los centros del Pais Vasco
es la fundacion sin dnimo de lucro (existe una regula-
cién especifica vasca), hasta el punto de que en la
segunda mitad de los noventa adoptaron esta forma
centros preexistentes. Los institutos de la Comunidad
Valenciana, por su parte, estdn configurados como
«asociaciones de empresas». En el caso valencia-
no el nimero de empresas que participan de un mo-
do u ofro en la gestion de los centros es muy elevado
(4.484 empresas, frente a 6.549 en toda Espana).

Del andlisis realizado, se desprende el raquitismo de
la politica industrial espanola de los Ultimos anos, tan-
fo en términos cuantitativos (por la debilidad de los re-
cursos presupuestarios destinados a la promociéon de
la industria) como de inconsistencia —con las ex-
cepciones senaladas— de los instrumentos y disposi-
fivos utilizados. Esta afirmacion de cardcter general
puede extenderse y amplificarse en el caso de los
sectores tradicionales o manufactureros, que han re-
cibido una atencién escasa en un marco de actuo-
cién dominado por la idea de que «la politica indus-
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trial, por naturaleza, es de cardcter horizontal» (10)
(Comisién, 1990).

En un contexto de notable crisis industrial de los sec-
tores tradicionales, las perspectivas de futuro para la
adopcién de una politica industrial mds vigorosa pa-
recen estar cambiando. El punto de partida es el re-
conocimiento de la conveniencia de tomar en con-
sideracion las «necesidades especificas de los
sectores» (Comision, 2004).

Sin olvidar el hecho de que la politica industrial no tie-
ne un efecto inmediato, directo y automdtico sobre
las empresas, este cambio de actitud que se detec-
ta en relaciéon con la politica industrial exige, no obs-
tante, aprender de la experiencia al menos en dos
dmbitos. De un lado, en cuanto a la coordinacion de
los dispositivos y la complementariedad e interac-
cién entfre los instrumentos; de ofro, en lo que res-
pecta a la eficacia de la gobemanza de la gestion,
y en particular, el desarrollo de la cultura y prdcticas
de evaluacion.

(1) Comunicacién de la Comision, «La politica industrial en la
Europa ampliada», Bruselas 11.12.2002 (COM (2002) 714 final).

(2) En Navarro (2003) puede encontrarse una revision sintética de
algunos desarrollos tedricos recientes con implicaciones pa-
ra la politica industrial.

(3) Puede visitarse a este respecto la web www.newapproach.org.

(4) Las normas sobre electrotecnia y electronica son elaboradas
por la Comision Electrotécnica Internacional (IEC).

(5) La titularidad de estos derechos es transmisible a través de
fransferencia. Pero, asimismo, el itular puede autorizar a un ter-
cero a que explote su derecho, reservéndose la titularidad
mediante licencia de explotacion.

(6) En el caso de Alemania hay que fener en cuenta que una
parte importante de estas ayudas van dirigidas a los nuevos
Lander.

(7) Esta funcién presupuestaria puede subvalorar los recursos des-
finados a la industrial, al no incorporar los presupuestos de so-
ciedades y empresas publicas promovidas por las CCAA.

(8) Una version mas detallada del contenido de esta seccion
puede verse en Mas (2003).

(9) Algunas entidades privadas sin animo de lucro, que no son
centros de innovacién y tecnologia, pero que tienen capaci-
dad y actividad demostrada en acciones de 14D, son tam-
bién miemibros de FEDIT.

(10) El subrayado es del autor.
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