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Repensando la Politica Industrial

Autor: Nico Gaminde

1 pasado julio, la Asociacion

Bruegel publicé un informe

sobre la politica industrial eu-
ropea, que por su alto interés merece
ser comentado.

Bruegel es una asociacion sin &nimo
de lucro, con sede en Bruselas, creada
en 2005, que tiene como objetivo el es-
tudio de la politica econémica mundial
y especialmente la europea. Es uno de
los grupos de opinidn o think-tank mas
prestigiosos del mundo. Pertenecen
a ¢l 13 estados europeos (entre ellos
Espafia), y empresas del maximo nivel
europeo y mundial. En el estudio que
nos ocupa “Repensar la politica industrial
«, realizado por tres prestigiosos autores,
Philippe Aghion , Julian Boulanger , y
Elie Cohen, analizan el estado de la politi-
ca industrial europea y proponen las bases
para su replanteamiento.
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CONTENIDO DEL INFORME:
A continuacidn se resume su con-
tenido:

Parten de que la politica industrial
tiene mala reputacion por adjudica-
ciones arbitrarias, “a dedo” y porque
expone a los gobiernos a plegarse a
intereses creados, distorsionando asi la
competencia.

Pero considera que hay tres buenas
razones para replantearse una politica
industrial europea:

En primer lugar, el cambio clima-
tico: sin la intervencion de los gobier-
nos con una politica de apoyo a las tec-
nologias limpias, los gobiernos apoya-
ran por defecto tecnologias mas sucias.

En segundo lugar, un nuevo rea-
lismo post-crisis: la complacencia en
el laissez-faire de muchos gobiernos
ha llevado a errores de inversion, im-
pulsando sectores no dinamicos en de-
trimento de otros de alto crecimiento.

En tercer lugar, China - y otras
economias emergentes - son grandes
desarrolladores de politicas industria-
les impulsoras de crecimiento, con
excelentes resultados, y Europa debe
del mismo modo disefiar y dirigir las
politicas sectoriales que sean favorece-
doras de la competencia y, por tanto,
impulsoras del crecimiento.

Si la UE quiere competir a nivel
mundial, debe desarrollar una politica
industrial nacional y europea, adecua-
damente disefiada y orientada a impul-
sar la redireccion de la innovacion y la
produccion. Los soportes horizontales
para I+D avanzada no bastan para fo-
mentar la transformacion de la econo-
mia europea.

Aunque sigue siendo esencial una
fuerte politica de competencia para
evitar la avidez de beneficios, favore-
ciendo el acceso al mercado, es igual-
mente necesaria una mayor activacion
econdmica por los gobiernos.

Desde los ochenta, la politica in-
dustrial -subvenciones o desgravacio-
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nes, créditos preferentes, acceso privi-
legiado a ofertas publicas con protec-
cion comercial destinada a determina-
das empresas o industrias - tiene mala
reputacion entre académicos y asesores
politicos. El principal argumento en
contra es que dificulta la competencia
y hace dificil a los gobiernos elegir los
beneficiarios adecuados, incrementan-
do la dependencia de los gobiernos a
intereses creados.

Muchos académicos estan denun-
ciando también el peligro de las politi-
cas de laissez-faire que llevan a paises
desarrollados a centrarse en I+D avan-
zada, subcontratando la fabricacion
a paises donde los costos de mano de
obra no especializada son mas bajos.
Paises como Alemania o Japon han
gestionado mejor la produccion inter-
media, desarrollando politicas indus-
triales mas activas, y beneficiandose
mas de subcontratar a otros sectores
menos intensivos en capital humano.

Afirman que el debate no deberia
versar sobre si las politicas sectoriales
estan justificadas o no, sino mas bien
acerca de como tales politicas deberian
disefiarse y gestionarse para comple-
mentar la politica de competencia, fo-
mentando la innovacion. En especial,
en ayuda sectorial dirigida a tecnolo-
gias limpias, o sectores competitivos e
intensivos en empleo de alta cualifica-
cion.

REVISION DE VIEJOS
ARGUMENTOS

El argumento mas recurrente con-
tra el intervencionismo industrial es
que adjudica “a dedo”, y que los go-
biernos estan poco capacitados para
seleccionar las oportunidades de éxito
comercial mas efectivas, y que se ven
atrapados por los intereses de quienes
se benefician de su intervencion. En
realidad, si existe riesgo de caer en el
error, con selecciones arbitrarias y ries-
go de dependencia.
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La segunda critica a la politica in-
dustrial tradicional es que incorpora un
riesgo de dependencia de los gobier-
nos a las grandes compaiiias y a la avi-
dez de beneficios. Ha habido muchos
ejemplos de generacion costosa de cre-
cimiento; recordemos la fracasada po-
litica de sustitucion de importaciones
de paises en desarrollo en los 60 y 70.

También hay argumentos a favor
de politicas sectoriales impulsoras del
crecimiento, como la “difusion de co-
nocimiento” entre empresas, aunque
los criticos consideran que las empre-
sas, al elegir su ubicacion no tienen en
cuenta las externalidades de conoci-
miento que su seleccion generaria para
otras empresas.

Otro factor es que la existencia de
imperfecciones del mercado de capita-
les y restricciones de crédito limitan la
asignacion de inversion a nuevos sec-
tores. Cuando funciona bien se produ-
ce un fuerte impulso, como ocurri6 con
los sectores de TIC y de biotecnologia
en USA. Pero los mercados financie-
ros incompletos o subdesarrollados
coartan esa reasignacion, justificando
la intervencion estatal.

En el campo empirico, el estudio
mas convincente de apoyo de la politi-
ca industrial apropiada es el de Nunn y
Trefler de 2010. Su analisis indica que
los objetivos adecuadamente designa-
dos (intensivos en empleo cualificado)
impulsan el crecimiento, no solo en el
sector subvencionado, sino también en
el pais en conjunto.

LO QUE DICE LA EVIDENCIA

Mientras que el punto de vista tra-
dicional tiende a ver en oposicion las
politicas industriales y de competen-
cia, en realidad se pueden apoyar mu-
tuamente, y a la vez son complemen-
tarias y sustitutorias. Abogan por la
intervencion orientada hacia areas en
las que la competitividad e innovacion
juegan un papel clave, gestionadas de
modo que competitividad e innovacion
se complementen. Examinan el efecto
de la intervencion sectorial en cinco
areas, en las que puede verse como se
produce “difusion de conocimientos”
que actualmente no se internalizan

adecuadamente por empresas y secto-
res privados:

A - Cambio tecnoldégico orienta-
do: el caso de la innovacion
verde

El primer argumento es que, bajo
condiciones de laissez-faire, la depen-
dencia de la cultura de innovacion lle-
va a las empresas a innovar en la mala
direccion. La innovacion limpia es un
caso significativo: como consecuencia
de la “difusion de conocimiento”, en
ausencia de intervencion, la innova-
cion tiende a sesgarse hacia tecnolo-
gias sucias existentes.

Aghion y otros estudiaron en 2010
los datos de patentes de la industria de
automocion en diferentes paises euro-
peos, para determinar la correlacion
entre los flujos de patentes de tecnolo-
gias limpias o sucias, las ayudas de es-
tado, el historial de patentes en tecno-
logias limpias y sucias, y los términos
de interaccion entre el precio de los
combustibles y el resto de variables.

Comprobaron que los precios altos
impulsan a las empresas hacia patentes
limpias, y que la innovacion limpia se
correlaciona positivamente cuando su
historial es de patentes limpias, y ne-
gativamente cuando es de sucias. Las
empresas con historial de innovacion
sucia tienden a continuar su linea,
mientras las empresas con un historial
de innovacion limpia tienden a conti-
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nuar desarrollando tecnologias lim-
pias.

Esta dependencia del historial,
combinada con el predominio historico
de la innovacidn sucia, supone que en
ausencia de intervencion del gobierno,
las economias tenderan a la innovacion
sucia con efectos indeseables social-
mente. Consideran que el laissez-faire
llevara a desastres medioambientales,
cayendo la calidad ambiental por abajo
de los niveles de posible regeneracion.
Por lo tanto, es necesaria la interven-
cion del gobierno para reorientar el
cambio tecnologico hacia la innova-
cion.

Esto puede lograrse por medio
de una politica horizontal que asigne
créditos de CO, o tasas de emisiones
de CO,. Sin embargo Aghion y otros
muestran que el costo economico de
la transicion hacia el desarrollo lim-
pio puede reducirse si la intervencion
publica combina una intervencion
cruzada de impuestos sobre CO, con
subvenciones directas. Son necesa-
rios los dos instrumentos porque tam-
bién hay dos externalidades a tratar, la
medioambiental y la del conocimiento.

B- Politica sectorial para com-
pensar el insuficiente desarro-
llo financiero

Una segunda justificacion para la

intervencion sectorial es que, aunque
algunos sectores muestren alto poten-
cial de crecimiento y, a través de la
difusién del conocimiento, producen
efectos altamente positivos sobre el
resto de la economia. Las restricciones
de crédito limitaran el acceso de capi-
tal a esos sectores. Particularmente, las
empresas de alta tecnologia tienen a
menudo niveles bajos de activos tan-
gibles, lo que les hace mas dificil el
acceso al crédito, porque sus activos
intangibles, no pueden proporcionar
la garantia que facilitaria el acceso al
crédito. Este efecto es mas fuerte en
economias menos avanzadas financie-
ramente, donde los créditos bancarios
constituyen el primer canal de finan-
ciacion empresarial.

Su posicion es que la politica sec-

torial de apoyo a la innovacion es mas
impulsora del crecimiento de la econo-
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mia en conjunto en paises menos desa-
rrollados financieramente.

Para comprobar esta hipotesis, es-
tudiaros las exportaciones de produc-
tos y servicios de la UE15 de 1992 a
2008. Se estudio, para 15 paises de
la Unién Europea, la correlacion de
la cuota de exportaciones por pais,
con la ayuda sectorial y el desarrollo
financiero, y se comprobd una mayor
correlacion positiva entre la ayuda del
Estado y la cuota de mercado de expor-
taciones y que, en los paises menos de-
sarrollados financieramente, la ayuda
de estado es mas efectiva en el impulso
a la exportacion.

Los resultados confirman que la
idoneidad de la intervencion sectorial
es mas fuerte para las empresas que
tienen crédito mas restringido. En rea-
lidad, la restriccion de crédito impide
el uso eficiente de recursos hacia acti-
vidades con mayor crecimiento poten-
cial, especialmente en actividades con
alto potencial de accion de la econo-
mia.

C- La politica sectorial es mejor
cuando esta descentralizada

La objecion de que la politica in-
dustrial puede originar ayudas arbi-
trarias es menos aplicable cuando esta
mas descentralizada, ya que en el peor
caso cada region elegira su lider, lo que
generara varias empresas distintas que
reciban ayuda del Estado. El estudio
de correlacion entre la cuota de sub-
venciones y la actividad economica
en nivel regional o local en 12 paises
europeos desde 1995 a 2008, confirma
que cuanto mas se descentralizara la
ayuda su efecto es mas positivo sobre
las exportaciones y la innovacion del
pais.

D- La politica sectorial trabaja
mejor cuando se aplica a sec-
tores mas competitivos

Los defensores de la politica in-

dustrial se oponen a la politica liberal
porque esta impide apoyar a empresas
tractoras. Contrariamente, los partida-
rios de la competencia consideran que
las ayudas son inefectivas.

Desde luego, la efectividad depen-

de del disefio de la politica industrial,
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que deberia orientarse a sectores, no
a firmas determinadas. Los estudios
realizados demuestran que las ayudas
bien gestionadas inducen a varias fir-
mas a actuar en un sector, y que cuanto
mas competitivos sea este, se impulsa
mas las empresas hacia la innovacion.
Como los datos europeos eran insufi-
cientes, estudiaron las empresas in-
dustriales chinas y comprobaron que
cuanto mas competitivo es un sector
son mas positivas las ayudas de estado,
mientras que en sectores de bajo grado
de competencia produce efectos nega-
tivos. Esto refuerza la idea de que las
politicas industriales y de competencia
deben ser complementarias.

E-La politica sectorial trabaja
mejor cuando las subvencio-
nes estin menos concentradas

Finalmente, los estudios de corre-

lacion de los mismos autores muestran
que la interaccion entre la ayuda de es-
tado y la competencia en el sector es
mas positiva cuando la ayuda de esta-
do esta menos concentrada. De hecho,
la medida en que la ayuda sectorial de
estado puede ser impulsora de creci-
miento depende significativamente en
como se gestiona la ayuda sectorial.
Especialmente, la ayuda sectorial que
impulsa la productividad integral del
sector, no centrada en un pequefio nu-
mero de empresas, es mas impulsora
de crecimiento que la mas concentrada.

REORIENTACION DE LA POLITICA
PUBLICA EUROPEA

El informe sugiere que la discusion
sobre el papel y legitimidad de las po-
liticas industriales deberian ser reexa-
minadas por los prescriptores, en parti-
cular en la Union Europea. En primer
lugar, hay que orientar la ayuda secto-
rial de estado a dirigir la produccion y
la innovacion hacia tecnologias verdes,
con apoyo a politicas orientadas a sec-
tores intensivos en conocimiento. En
segundo lugar, la ayuda de Estado no
deberia ser opuesta a la competitivi-
dad, sino que mas bien es complemen-
taria de la competitividad del mercado.

La orientacion de los cambios que
deberian realizarse sobre esta base en
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la estructura de la politica industrial es
la siguiente:

No se propone reducir el poder de
las autoridades de la competencia, y
se considera necesario un conjunto de
vigilantes de la direccion nacional y
europea, que impidan favorecer a las
empresas ya implantadas, y estimu-
len la renovacion, con desaparicion y
creacion de empresas, y éste es el papel
fundamental de la politica competen-
cia. Se recomienda una actuacion me-
nos legalista y mas basada en variables
econdémicas y que permita las ayudas
de estado adecuadas.

La Comision europea reconoce ya
la importancia de un enfoque sectorial
en su estrategia de innovacion, y en su
comunicacion de octubre de 2010 se
propone aclarar qué tecnologias de-
ben ser ayudadas, buscando las que
resulten claves y tengan mayor efecto
social. Considera tecnologias clave la
biotecnologia industrial, nanotecno-
logia, materiales avanzados, fotonica,
micro y nano electronica, y establecio
criterios para la seleccion de sectores e
iniciativas especificas.

Sin embargo, la ayuda sectorial por
estados miembros la siguen conside-
rando un riesgo para la integracion, y
siguen siendo reticentes a las ayudas
de estado.

Contra este escenario, el informe
considera que la Comision deberia es-
tar menos sesgada contra las ayudas de
estado, y que al mismo tiempo debe
establecer nuevas y claras guias para
la distribucion y gestion de las ayudas.
En especial, deberia dirigirse a secto-
res intensivos en conocimiento y muy
competitivos y centrarse en el, mejor
que en una o varias empresas preselec-
cionadas.

Considera que lo mejor es que la
ayuda sectorial a nivel europeo sea so-
portada en los presupuestos europeos,
y que las ayudas de los paises miem-
bros tienen el riesgo de financiar s6lo
a unas pocas empresas en los sectores
de costos fijos elevados, con tendencia
a favorecer a los ya implantados, y que
algunos tienen un sesgo contra la ayu-
da a empresas de capital extranjero.

En segundo lugar, el analisis su-
giere que la intervencion sectorial de-
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beria promover la competencia entre
empresas para acceder a ayudas evi-
tando clausulas que favorezcan a los
ya implantados sobre las condiciones
de cada sector la ayuda deberia ser en
el europeo nacional o regional, procu-
rando que las empresas beneficiarias
sean start-ups innovadoras, PYMES, o
empresas implicadas en desarrollar los
mercados en economias en desarrollo.

En tercer lugar las autoridades eu-
ropeas subestiman el peligro de una
especializacion en [+D avanzada y
servicios, subcontratando lo demas a
economias emergentes. Muchos acadé-
micos recomiendan el modelo alemén,
en el que también se apoya la puesta en
marcha industrial de la innovacién. En
este area se desarrollan conocimientos
y se produce gran difusion del conoci-
miento. Si no se actua de este modo se
perdera competitividad con otros pai-
ses que aplican esa politica.

CONCLUSIONES

Consideran que el cambio clima-
tico, la reciente crisis financiera, y el
nuevo predominio chino del mercado
mundial, exigen reconsiderar el papel
de la politica industrial europea y su
disefio.

Creen firmemente en la importan-
cia de la competitividad del mercado
de productos y la liberalizacion del

comercio para impulsar la innovacion
y el crecimiento, especialmente en la
UE. Su revision del papel y disefio de
la politica industrial se debe orientar a
reforzar mas que a mitigar el impacto
de la politica de competencia, y a pro-
porcionar vias utiles para las autorida-
des europeas de la competencia.

En primer lugar, proponen criterios
para intervencion sectorial adecuada,
teniendo en cuenta especialmente el
grado de intensidad de conocimiento
y el grado de competencia dentro del
sector.

En segundo lugar, se posicionan a
favor de la intervencion orientada a po-
tenciar las tecnologias limpias.

En tercer lugar, apoyan una mas
adecuada gestion de la politica indus-
trial para hacerla mas competitiva y
mas innovadora. Proponen que la ayu-
da sectorial deberia favorecer no so6lo
a una empresa en particular del sector,
sino que deberia proporcionarse en tér-
minos iguales a cualquier empresa del
sector en cuestion.

Finalmente, proponen una actua-
cion de las autoridades de competen-
cia menos legalista y mas pragmatica,
basada en datos, cuando analicen el
coste-beneficio de la ayuda sectorial.

En conjunto, el debate no deberia
centrarse a favor o en contra de la po-
litica industrial, que esta siendo apli-
cada en cualquier caso de una forma

u otra por muchos paises del mundo.
Mas bien, el tema deberia centrarse en
como evitar errores de primer orden a
través de una politica mejor diseiiada y
gestionada.

BREVE COMENTARIO SOBRE EL
INFORME

Aunque no es muy contundente,
probablemente por su dependencia de
los miembros de la asociacion, estados
y grandes empresas, el informe se apar-
ta de la politica neoliberal subordinada
a la libertad de mercados, y apuesta por
una firme politica industrial orientada
al crecimiento y la competitividad. Es
deseable y necesario que siguiendo
esta linea y, de acuerdo con las opinio-
nes mucho mas firmes de los premios
Nobel Stiglitz y Krugman, y de Stern
y otros autores de la London School of
Economics, se ponga en practica una
decidida politica industrial europea
con ayudas programadas de estado a la
industria en niveles europeo estatal y
regional, que permita afrontar los retos
del cambio climatico, la crisis finan-
cieray la competencia de China y otros
paises emergentes. En este campo debe
tener un lugar destacado la aportacion
de nuestra profesion de ingenieria in-
dustrial.

El informe puede encontrarse en htt: /,/bruegel.org,/publications/publication /56 é-ethinking-industrial-policy /
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