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LA INDUSTRIA ESPANOLA DESPUES

DE LA PANDEMIA

En este articulo se analiza, en primer lugar, el impacto de la pandemia sobre la industria
manufacturera espanola, que le ha hecho perder posiciones en el espacio comunitario; a
continuacion, se identifican las exigencias del proceso de reindustrializacion que Espania
ha de afrontar sin dilacion. Finalmente, se definen los objetivos e instrumentos de la
politica industrial que hoy se necesita. Las ayudas que Esparia va a recibir del fondo

de recuperacion europeo deberian facilitar la consecucion de objetivos ambiciosos, asi
como un profundo giro en las concepciones hoy prevalecientes acerca del papel de la
intervencion publica en la industria y de las formas mas eficaces de llevarla a cabo.

Spanish industry after the pandemic

This article examines, first of all, the impact of the pandemic on Spanish manufacturing industry, which have
resulted in it losing ground within the EU; then the demands of the re-industrialization process that Spain
has to face without delay are analysed. Finally, the objectives and instruments of industrial policy which are
needed today are defined. The aid that Spain will receive from the European recovery fund should facilitate
the achievement of ambitious industrial objectives, as well as a profound transformation of the prevailing
attitude toward the extent public intervention and its most effective implementation.
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1. Introduccién

En el momento de escribir estas paginas, a fina-
les de marzo de 2021, la economia europea vive un
tercer rebrote de la pandemia originada por el SARS-
CoV-2 que no resulta facil de controlar sin recurrir a
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nuevas medidas de confinamiento. En el transcurso
del afio que se acaba de cerrar, esta enfermedad ha
afectado de formaintensa a la economia espafola, que
apenas se habia recuperado de los efectos de la Gran
Recesién iniciada en 2008. El producto interior bruto
(PIB) se redujo en 2020 un 10,8 % con respecto al afio
anterior, una cifra sensiblemente superior a la media
de la eurozona (en la que la reduccién no superd el
7 %). Ni el Banco de Espafia, ni la Comisiéon Europea
esperan que este agregado economico recupere el
volumen alcanzado en 2019 antes del comienzo de
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2023. Sobre esta base, el crecimiento medio del PIB
espafol que se registraria entre 2008 y 2022 seria tan
solo de un 0,4 % anual.

Esta disminucion del PIB ha sido principalmente
la consecuencia de las intensas medidas de restric-
cion de la actividad productiva y de confinamiento de
la poblacion que se adoptaron desde el 14 de marzo
al 21 de junio de 2020, periodo en el que se impuso
un primer estado de alarma. Antes del final de este, la
economia inicié una recuperacién que los nuevos bro-
tes del virus han ralentizado.

Los sectores industriales no fueron los principales
destinatarios de las medidas de confinamiento pero,
aun asi, han debido enfrentarse a los efectos indirec-
tos del cierre de muchas actividades de servicios, asi
como a los de reduccién de la demanda de consumo,
exportaciones y bienes de equipo. Se han enfrentado
pues a un shock de demanda similar al que sufrie-
ron con ocasion de la Gran Recesion, cuando aun no
habian conseguido restablecer los niveles de produc-
cioén anteriores a esta.

La recuperacion industrial, que se inicioé con fuerza
en el tercer trimestre del ano 2020, para moderarse
ligeramente después, debe marcar el inicio de un
nuevo periodo, no solo de reconstruccion de los danos
causados por la pandemia, sino también de acele-
rada transformacion industrial, en estrecha conexién
con la ambiciosa agenda industrial europea, que, lide-
rada por Alemania, busca convertir la inesperada rece-
sion en una oportunidad para afrontar con decision los
retos pendientes; dos ante todo, el de la digitalizacion,
con la mira puesta en el desarrollo de la Inteligencia
Artificial y la economia de los datos, y el de la transi-
cion energética, que afecta profundamente a la indus-
tria automovilistica, de gran importancia para toda
Europa.

Con el fin de profundizar en los desafios pendientes
y ofrecer algunas orientaciones para la politica indus-
trial, en las paginas que siguen, se estudian, en pri-
mer lugar, los efectos de la pandemia sobre la indus-
tria manufacturera; a continuacion, las exigencias del
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proceso de reindustrializaciéon de Espafia. Finalmente,
se definen los objetivos de la politica industrial que
hoy se necesita, y se discuten algunos aspectos del
marco institucional que deberia presidir su desarrollo.

2. El impacto de la pandemia sobre
la producciéon manufacturera

Con los datos provisionales de la Contabilidad
Nacional Trimestral de Espafa, el Valor Afiadido Bruto
(VAB) de las manufacturas se redujo ya en el pri-
mer trimestre del afo 2020 un 6,2 %, con respecto al
mismo trimestre del afio anterior, mas que en el con-
junto de la economia, y mas de lo esperado segun
algunas estimaciones disponibles’. La razén de ello
se encuentra en el elevado impacto provocado por la
disminucion de las exportaciones de bienes, que en
marzo se desplomaron un 14,5 %, y por el descenso
de la demanda de bienes de consumo duradero (de
un 15,5 %), y de maquinaria, bienes de equipo y sis-
temas de armamento (7,8 %). Recuérdese que, tras la
intensa orientacion de las empresas industriales hacia
los mercados exteriores en las ultimas décadas, en
2019 se exportaba algo mas de un 40 % de la produc-
cion manufacturera, de forma que la demanda externa
influye mucho en la actividad industrial.

El segundo trimestre del afio fue aun mas recesivo,
con una disminucion del VAB manufacturero de nuevo
superior a la del conjunto de la economia, nada menos
que de un 27,8 % en términos anuales. Las exportacio-
nes de bienes se hundieron en ese periodo un 27 %, la
demanda de bienes de consumo duradero un 37,3 %,

1 Segun las ofrecidas por Prades y Tello (2020), que recogen el efecto
del confinamiento, cada semana de cierre moderado durante el periodo
de vigencia del estado de alarma, habria dado lugar a una reduccion del
VAB total de la economia espafiola del 17 %, directamente, y del 28 %,
cuando se incluye el efecto de arrastre sobre otras actividades. El VAB de
la industria manufacturera habria disminuido directamente en un 11,1 %,
por el efecto exclusivo de las ramas de equipos de transporte y equipos
eléctricos, y en un 24,2 %, como consecuencia del efecto de arrastre de
las restantes ramas de la economia. Esta cifra aplicada a solo 16 dias
del mes de marzo daria lugar a una reduccién del VAB manufacturero
durante el primer trimestre de 2020 de tan solo un 2,8 %.



la de inversidn en maquinaria, bienes de equipo y
armamento, un 33,2 % y la inversion en material de
transporte, un 53,5 %.

El mes de abiril, con un cierre total de actividades
no esenciales durante sus primeros nueve dias, anoté
los maximos recesivos, como bien refleja el indice de
Produccion Industrial. Los bienes mas afectados fueron
los de consumo duradero y los de equipo. Descendiendo
a un mayor nivel de detalle, los mas afectados fueron
aquellos sectores que reciben efectos de arrastre mas
elevados de los restantes, y son mas sensibles a las
actividades presenciales de la poblacion. En primer
lugar, la industria principal del automovil, cuya pro-
duccion registré una reduccion interanual del 98,7 %,
la de componentes, piezas y accesorios del 88 % vy la
de carrocerias y remolques del 62,5 %. Los muebles,
los articulos de joyeria y los juegos y juguetes anota-
ron caidas de sus producciones superiores al 70 %, al
igual que el calzado y la confeccion de prendas de ves-
tir, seguidos muy de cerca por los acabados textiles; la
actividad de las industrias de metales se contrajo cerca
de un 50 %, algo mas que la de materiales de cons-
truccioén, acercandose la cifra correspondiente al 40 %
en las de maquinaria. En las industrias quimicas o en
las de alimentos, el descenso de la producciéon no fue
tan elevado, salvo en fibras artificiales y plasticos, entre
las primeras, o productos de panaderia, pastas alimen-
ticias y bebidas, entre las segundas, donde la produc-
cién se redujo en mas de un 20 %.

La evolucion de las exportaciones siguid pautas
similares a las de la demanda interna, afectando mas
a los bienes de consumo duradero y a los bienes de
equipo, en particular automéviles y componentes, con-
feccion, energia y aeronaves.

Pero ya en el tercer trimestre del afio, la tonica rece-
siva se modero sustancialmente, con una reduccion del
VAB de las manufacturas con respecto al afio anterior
de solo un 5,4 %, que reflejaba una apreciable remon-
tada de la actividad, fruto de una normalizacion de las
demandas anteriormente mencionadas: con respecto
al mismo trimestre del afio anterior, la exportacion de
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bienes se redujo tan solo un 5,1 %, la de bienes de con-
sumo duradero aumento un 0,8 % y la de maquinaria,
bienes de equipo y armamento disminuy6 un 6,9 %. El
indice de Produccién Industrial del tercer trimestre refleja
la normalizacion de la produccion de bienes de consumo
duradero. Sorprende la intensa recuperacion del auto-
movil y sus componentes, el textil y la confeccion, los
productos de caucho y los productos metalicos. El cuarto
trimestre mantuvo la ténica de mejora, con un nivel de
actividad en torno al 96 % del alcanzado en 2019.

Fruto de esta dinamica de mejora a partir del ter-
cer trimestre, el afio 2020 finalizé con una reduccion
del VAB manufacturero de un 10,7 % con respecto al
afio anterior, muy similar a la del PIB, del 10,8 %. Para
el ano 2021 podria esperarse un crecimiento del pro-
ducto industrial de alrededor del 8 %, si efectivamente
se consigue mantener bajo control el tercer brote del
virus iniciado en diciembre de 20202,

Aun con estas favorables perspectivas, en 2022, el
VAB de las manufacturas en Espafia seguiria lejos del
que tenia antes de la Gran Recesion, y también lo esta-
ria el volumen de empleo generado (Figura 1). A dife-
rencia del PIB espaiol, que recuperd la cifra alcanzada
en 2008 nueve afios después, a comienzos de 2017,
la industria manufacturera no habia conseguido volver
al VAB de entonces aun en 2019. Aun se encontraba
mas lejos en sus niveles de empleo, que en 2020 se
han reducido aun mas. En el cuarto trimestre de este
ultimo ano, aun con incertidumbre con respecto al des-
tino final de los trabajadores en ERTE (Expediente
de Regulacion Temporal de Empleo), las manufactu-
ras espanolas dieron empleo a un conjunto de trabaja-
dores un 23,4 % menor que en el mismo trimestre de
2008, 574.900 trabajadores menos. Las horas trabaja-
das también fueron inferiores en un 24,9 %.

Ademas, aunque el peso de la industria en el PIB
ascendera posiblemente de forma muy ligera en
2020 y lo hara mas en 2021, continuando la senda

2 EI FMI pronostica en su ultimo World Economic Outlook, de enero de
2021, un aumento del 5,9 % del PIB para Espafia.
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FIGURA1

EVOLUCION DEL VAB REAL DE LAS MANUFACTURAS
(Nameros indices, base 100 en 2015)

122
117 A
112 A
107 4
102 A

NOTA: (P)= Prevision.

FUENTE: INE, Contabilidad Nacional Trimestral y elaboracion propia.

seguida durante el periodo de recuperacion tras la
Gran Recesion, se mantendra lejos de la afiorada cifra
del 20 %, cuyo alcance exigiria revertir la tendencia
desindustrializadora de las ultimas décadas.

Por otra parte, la importancia de Espafia en la indus-
tria europea seguira reduciéndose (Figura 2), como ya
sucedio durante la Gran Recesion, poniéndose cada
vez mas en riesgo la cuarta posicion que ocupa des-
pués de la marcha del Reino Unido, ya amenazada
por Irlanda y por Polonia, dos paises que han conse-
guido un rapido desarrollo de sus industrias en el siglo
actual, e incluso por los Paises Bajos.

A la vista de la situacion descrita, no cabe minus-
valorar el gran reto al que la industria espafiola se
enfrenta. No solo tiene pendiente recuperar lo per-
dido en las dos recesiones recientes, sino también
aumentar de forma significativa su peso en el PIB, en
un contexto de profundos cambios tecnoldgicos y pro-
ductivos, los derivados de las transiciones ecoldgica y
digital, que la pandemia va a acelerar.
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Sin embargo, contara para afrontar ese reto con un
nuevo marco europeo muy favorable, de apuesta firme
por la reindustrializacion, que lideran Alemania y Francia,
paises que reclaman una mayor autonomia tecnoldgica
y productiva de la UE con respecto a EE UU y China, y
un espacio productivo mayor para la industria y los ser-
vicios avanzados, objetivos a los que dedicaran abun-
dantes recursos. También contara con la financiacién del
Fondo de Recuperacion Europeo Next Generation EU.

En estas condiciones, Espafia se encuentra pues ante
un gran reto, pero también ante una gran oportunidad
que el Gobierno nacional y los Gobiernos regionales
deben aprovechar, implementando una nueva politica
industrial, mas ambiciosa, que, reclamada ya desde hace
varios anos, y exigida con mayor claridad tras la Gran
Recesion, se convierte ahora en urgente e ineludible.

Sin excluir otros posibles objetivos, Espafia debe
aprovechar esta oportunidad para afianzar su ya ele-
vada insercion en la fabrica industrial europea, conse-
guida no sin gran esfuerzo, y que tan buenos réditos
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FIGURA 2

LA INDUSTRIA MANUFACTURERA EN EUROPA
(VAB en miles de millones de euros de 2015)
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le ha dado. Lo logrado en el sector del automovil ilus-
tra bien el camino a seguir. En su produccién, nuestro
pais ocupa el segundo lugar en Europa, después de
Alemania. Es uno de los sectores clave en la expor-
tacion espanola, que ahora afianza sus redes pro-
ductivas en Marruecos, en donde la empresa SEAT
ha pasado, de ser importador de inputs para ensam-
blar el producto final en nuestro pais, a ser exporta-
dora de inputs para ensamblar alli el producto final, de
acuerdo con la mayor ventaja de costes de ese pais
en esa fase final (Moreno & Fernandez de Bobadilla,
2019). El comercio de inputs intermedios en este sec-
tor con Alemania e ltalia, en particular, pero también
con Francia (ademas del Reino Unido) es muy intenso
(Tabla 1).

También es intenso este comercio en otros dos sec-
tores de gran relieve en las exportaciones e importa-
ciones de Espafa, quimica y alimentos, con Alemania
destacando en ambos casos como principal socio
comercial (Gandoy et al., 2016). Este comercio tiene

lugar en un porcentaje elevado entre casas matrices y
filiales de las empresas multinacionales.

La insercion de Espana en la cadena de valor euro-
pea se ha producido también a través de las expor-
taciones de servicios intermedios, fundamentalmente
de los denominados servicios avanzados, en concreto
los servicios a empresas y los de telecomunicacion e
informaciéon. En estos servicios, en los que también
sobresalen los lazos con Francia, Alemania y el Reino
Unido, Espana ocupa la posicion 11 entre los provee-
dores mundiales. Son servicios esenciales para la pro-
duccion manufacturera pues contribuyen al avance
de su productividad (Blazquez et al., 2017)3. Es pues
claro que el desarrollo de las manufacturas no debe
dejar de lado el de estos servicios; muy al contrario,
estos han de formar parte de toda estrategia industrial.

3 El comercio exterior de los servicios no turisticos ha transformado la
balanza de pagos de Espafa, pues el saldo favorable obtenido en ellos
representa hoy el 2 % del PIB nacional, cuando al final de la década de
1990 registraba valores ligeramente negativos.
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TABLA 1
VAB EXTERIOR INCORPORADO EN LAS EXPORTACIONES DE AUTOMOVILES DE CADA PAIS
(En %)
Espaina Alemania Francia Italia Reino Unido
UE-14 L, 26,0 13,2 13,3 14,3 19,0
UE-13 e 3,0 43 2,1 4,6 4,7
Total UE ... 29,0 17,5 15,4 18,9 23,7
EEUU....coooiiiie 2,1 2,3 4,7 1,7 3,7
JapON ... 1,6 1,2 0,7 0,8 2,2
China ..o 2,1 1,6 1,2 2,0 2,9
ReStO ..o 1,2 8,8 10,3 10,5 11,9
Total ......coeiiiiiieeee 46,1 31,4 32,3 33,9 44,4

FUENTE: Gandoy et al. (2016).

3. Latransformacion de la industria espaiola

La insercién en la gran fabrica europea no ha
impedido a Espafia consolidar posiciones propias
en determinados sectores, ni extender sus exporta-
ciones y empresas a otros territorios, como EE UU
o Latinoamérica. En algunos casos, como en el de
la industria de componentes de automocioén, promo-
viendo la expansion internacional de la cadena de
valor de los productos fabricados. Y si no se ha alcan-
zado un mayor nivel de autonomia tecnoldgica y pro-
ductiva ha sido en parte debido a la falta de una politica
industrial de alcance. Sera pues ahora imprescindible
implementarla, si realmente se quiere dotar de ambi-
cion al objetivo de reindustrializacion.

Por otra parte, no cabe albergar dudas acerca de los
importantes réditos que se derivan de un firme apoyo a
los sectores industriales. Por encima de otros posibles
y mas discutibles beneficios que a menudo se citan,
como la introduccion de nuevos modelos de gestion, o
una cualificacion de la mano de obra superior, destaca
su gran importancia en la exportacion (en Espafia, las
manufacturas suponen el 60 % de ellas), que podria
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tender a perder relieve en los préximos anos, debido a
la rapida internacionalizacion de los servicios, los digi-
tales principalmente.

Pero sobre todo, destaca el hecho de que ejecu-
tan un elevado porcentaje del gasto empresarial en
innovaciéon. En 2018, de las 100 primeras empresas
del mundo, ordenadas segun su esfuerzo tecnologico,
83 eran manufactureras, y su gasto representaba el
42 % del total, de forma que puede muy bien decirse
que no hay esfuerzo innovador donde no hay manufac-
turas (Rodrik, 2004; Chang et al., 2013; Myro, 2018).
Un resultado de su sobresaliente faceta innovadora
es un crecimiento mas destacado de la Productividad
Total de los Factores, sobre todo en el subsector de
maquinaria electréonica. Esto es compatible con el
hecho de que muchos servicios avanzados, que son
sobre todo de caracter intermedio, hayan crecido con
mucha rapidez y absorbido grandes cantidades de
mano de obra, contando con una elevada proporcién
de titulados STEM* (Delgado & Mills, 2018).

4 La palabra STEM es un acrénimo que tiene su origen en las siglas en
inglés de Science, Technology, Engineering y Mathematics.



Pues bien, la transformacion que requieren las manu-
facturas espafiolas, la que deberia permitirles, no solo
recuperar el terreno perdido, sino aumentar su peso en
el PIB, exige afrontar con éxito cuatro grandes retos:
i) superar la pandemia; ii) ampliar y diversificar el tejido
productivo, sofisticandolo tecnolégicamente, al tiempo
que haciéndolo mas verde y digital, ademas de aumen-
tando la presencia de multinacionales extranjeras;
i) diversificar los mercados de exportacion; y iv) incre-
mentar la productividad de las empresas.

En efecto, en primer lugar, en el corto y medio plazo,
deben minimizarse los costes de la pandemia en térmi-
nos de desaparicién de empresas, cuidando sobre todo
de aquellas mas productivas y emblematicas. Hasta
que la pandemia esté controlada completamente, una
vez alcanzada la inmunidad de rebafo a través de la
vacuna, algo que probablemente no ocurrira hasta el
otofio de 2021, esto significa asegurarles las ayudas
necesarias, incluso incrementando la deuda publica
mas alla de lo deseable. Ademas, sera imprescindible
facilitar los procesos de reestructuracion e integracion
de empresas y arbitrar politicas activas de empleo para
evitar la destruccién de capital humano.

En segundo lugar, en una perspectiva de medio y
largoplazo, es necesario diversificar eltejido productivo,
afianzando una senda en la que Espafia ha destacado
desde comienzos de siglo en el marco europeo, junto
con Portugal (Alvarez-Lépez & Vega Crespo, 2020). En
efecto, en comparacién con sus socios europeos mas
desarrollados, tanto Espafia como Portugal despuntan
por haber anotado un mayor incremento en el numero
de mercancias que exportan con ventaja compara-
tiva®. Fruto de ello, Espafia aparece actualmente entre
los paises con un patron de especializacion mas diver-
sificado, solo por detras de Italia, Alemania y Francia
(Donoso & Martin, 2017).

La industria de mayor éxito ha sido la farmacéutica,
que ha doblado su peso en la oferta exterior y también

5 En 2016, el 70,65 % de las exportaciones espafiolas procedia de
productos con ventaja comparativa revelada.
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ha incrementado sus exportaciones a un ritmo mas
rapido que el alcanzado por los flujos mundiales de
comercio. Asimismo, las industrias de otro material
de transporte, alimentos, bebidas y tabaco, textil y con-
feccion, extractivas y otros productos manufacturados,
han incrementado de forma apreciable su presencia
en el patron espafol, mejorando al mismo tiempo su
cuota en el mercado global. Con una evolucién menos
destacada, las de maquinaria eléctrica, productos qui-
micos y metalicas basicas han conseguido también
elevar su peso en el patrén exportador espaniol.

Espafia posee pues fortalezas competitivas innega-
bles en todos los sectores mencionados que deben
seguir extendiéndose y afirmandose en los proximos
afios, incorporando las exigencias de la transicion
energética. Pero también debe aumentar su tejido pro-
ductivo en las actividades de alta tecnologia, donde
posee una penetracion muy baja, que ademas ha ten-
dido a reducirse, con la excepcidén del segmento ya
mencionado de farmacia y medicamentos. Entre otras,
deberian recibir impulso las producciones de determi-
nados instrumentos cientificos y opticos, asi como las
de equipos médicos, donde apenas se cuentan logros,
pero existen claras posibilidades. Estas ultimas activi-
dades, junto a las de material sanitario, se han con-
vertido en estratégicas con la pandemia, por mas
que su suministro resulte en gran medida garanti-
zado por otros paises de la UE (Paniagua, 2020). La
COVID-19 conducira a la busqueda de un mejor equi-
librio entre el logro de la maxima eficiencia en la pro-
duccidn y la consecucion de una mayor resiliencia, lo
que muy probablemente significara que aumentara
el numero de actividades industriales que los paises
decidan desarrollar internamente.

Por otra parte, debe incrementarse el grado de sofis-
ticacion de las producciones obtenidas, para enfren-
tarse con mayor competitividad a los nuevos paises
industrializados. Los logros en este aspecto han sido
muy escasos, como indica la Tabla 2. Espafia figura
en el grupo de paises que menos han incrementado
la sofisticacion de sus exportaciones durante el siglo
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TABLA 2
INDICE DE SOFISTICACION (EXPY),
2000-2018
(En dolares en PPA¥)

2000 2018
Japon 22.471,4 23.623,6
Alemania 22.471,4 23.155,8
Francia 21.162,8 22.247,8
Reino Unido 21.807,3 22.026,5
Italia 20.537,3 21.807,3
Estados Unidos 21.590,3 21.375,5
Espaia 20.130,7 20.537,3
Portugal 18.398,1 19.341,3

NOTA: *PPA= Paridades del Poder Adquisitivo.
FUENTE: World Integrated Trade Solution, Banco Mundial.

actual. En ese mismo grupo también se incluyen Italia,
Reino Unido y EE UU, pero Espafia es el pais que
menor indice posee de todos®. El elevado peso de las
actividades agroindustriales contribuye sin duda a ello,
pero no puede constituir una excusa para el estanca-
miento en este terreno.

Un par de trabajos realizados recientemente,
siguiendo la metodologia de Product Space elabo-
rada por Ricardo Hausmann y César Hidalgo, han
mostrado que incluso una estrategia conservadora
de avanzar hacia producciones mas complejas, no
muy alejadas en requerimientos tecnoldgicos y habi-
lidades de la mano de obra o de las que actualmente
se poseen, permitiria obtener productos mas sofisti-
cados en un amplio numero de industrias, entre las
que se encuentran principalmente las de automocion,
quimica, farmacia, medicamentos (sueros y vacunas),

6 El indicador EXPY, propuesto por Hausmann y Klinger (2007),
aproxima el valor medio de la productividad del trabajo con la que se
obtienen en todo el mundo los productos que un pais exporta.
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plasticos, maquinaria mecanica, maquinaria eléc-
trica, productos metalicos y productos de minerales
no metalicos (Alvarez-Lépez & Vega Crespo, 2016;
Donoso & Martin, 2017). Incluso en las manufactu-
ras de textil y calzado, hay espacio para aumentos
en el grado de sofisticacion, como revela una com-
paracién con Alemania (Alvarez et al., 2020). En los
dos trabajos citados, se pormenorizan un elevado
nimero de producciones mas especificas, encua-
dradas dentro de cada uno de los sectores mencio-
nados, en las que Espafa podria alcanzar una ven-
taja comparativa revelada. También lo hace un tercer
analisis, el que ofrece en su pagina web el equipo de
The Atlas of Economic Complexity. Algunas de esas
producciones se enfrentan a mercados muy expansi-
vos, es el caso de los radares y aparatos de radiona-
vegacion, o los instrumentos para medir las propie-
dades de los liquidos y gases, dentro del apartado
de instrumentos cientificos; de soldadoras eléctricas,
motores y generadores eléctricos, centrifugadoras,
maquinas industriales, maquinas-herramientas para
trabajar la madera, o maquinas para moler y desfi-
brar, en el &mbito de la maquinaria; y de reactivos de
diagndstico, abrasivos naturales o artificiales, pega-
mentos y adhesivos, vacunas y sueros, preparacio-
nes cataliticas, azucares quimicamente puros entre
los encuadrados dentro de la quimica, la farmacia y
los plasticos.

En el sector del automovil, Espafia solo ha logrado
aumentar ligeramente la sofisticacion de su produc-
cion, mediante el impulso de la fabricacion de equipos
de alumbrado y sefalizacién para el automavil. Habria
conseguido hacerlo en una medida sustancialmente
mayor impulsando decididamente la produccion de
motores, una opcidn que ahora no deja de tener sen-
tido, en la apuesta por el coche eléctrico.

No solo es importante aumentar la sofisticacion de los
productos, también su calidad, un rasgo que resulta muy
dificil de medir, pero que es de trascendental importan-
cia. Aunque podria presumirse que calidad y sofistica-
cidn avanzan conjuntamente, pues ambas descansan



de manera fundamental en el capital humano, las rela-
ciones entre ellas distan de ser simples.

La transicion energética ofrece importantes oportuni-
dades para la ampliacion, diversificacion y sofisticacion
de la actividad de los productores nacionales de equi-
pos. No solo en el ambito de la energia edlica, donde
Espafia destaca por la produccién de aerogeneradores
y surgen importantes oportunidades con la expansion
de las plataformas maritimas, sino también en partes y
componentes de los equipos utilizados en la obtencion
de energia fotovoltaica y termosolar (Rodriguez, 2020) y,
desde luego, en el desarrollo del hidrégeno como estra-
tegia de provisidbn de combustibles para los aviones,
barcos y camiones, ademas de para aquellos procesos
que requieren elevadas temperaturas, o como medio de
almacenamiento de energia. El cambio en la configura-
cion de todos los equipos de transporte, asi como de las
partes y componentes que incluyen, va a exigir la sofisti-
cacion de las actividades de todos sus productores habi-
tuales (astilleros y empresas de aeronaves y trenes).

Por otra parte, en el terreno de la digitalizacion,
Espafa, que perdi6 el tren de la industria electronica
e informatica, no puede ni debe resignarse a que se
le escape por completo la fabricacion de robots, ni
de nuevos productos y dispositivos digitales. En este
punto, la innovacion aparece como un aspecto clave.
También la atraccion de capital extranjero, a la que se
hace referencia a continuacion.

En efecto, en el reto de diversificar la estructura pro-
ductiva espafnola y de incrementar su sofisticacion y
nivel tecnoldgico, la inversién extranjera ha de seguir
desempefiando un papel clave, como lo ha hecho
a lo largo de todo el proceso de industrializacion de
Espafa. Existe espacio para ello, como ilustran bien
los casos de Alemania o el Reino Unido (ademas de
Irlanda), con un peso particularmente elevado de las
manufacturas controladas por el capital extranjero.
Ademas, en los ultimos afios, Espafia, como Francia o
Italia, no ha destacado por la inversidn exterior atraida
a las manufacturas, que ha tendido a concentrarse en
Alemania e Irlanda, como pone de relieve la Figura 3.
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El grueso de las inversiones dirigidas al sec-
tor manufacturero recibidas por Espafia procede del
resto de los paises comunitarios. A este respecto, la
Figura 4, en la que se recoge la evolucion del capi-
tal invertido por los paises de la UE en la industria
espafola en los ultimos afos, muestra un crecimiento
notable del aleman y el britanico’. El primero, parece
haberse debido en una pequefia parcela a la indus-
tria automovilistica pero, sobre todo, a la farmacéutica,
aeronautica y espacial, y el segundo, sobre todo a las
industrias de alimentacion y bebidas.

Esto significa que la industria automovilistica espa-
fola sigue atrayendo apoyos, pero no debe olvidarse
que se enfrenta a un cambio radical como consecuen-
cia de la expansion del coche eléctrico y la aparicion de
nuevas formas de movilidad en las ciudades. Mantener
la posicién de Espafia en el automovil requiere una
apuesta seria de nuestro pais por las nuevas tecnolo-
gias, y este es, sin duda, uno de los principales retos
a los que se enfrenta la industria espafiola a corto y
medio plazo. No debe olvidarse que Alemania sigue
invirtiendo en el desarrollo de este sector en Hungria,
Polonia y Rumania.

Para diversificar y ampliar el tejido industrial de
Espana es también necesario continuar ensanchando
el mercado internacional para los productos espario-
les. Las manufacturas espafiolas exportan ya el 40 %
de su produccioén, después de su intenso proceso de
internacionalizaciéon durante las ultimas décadas. Por
ello, su facturacién se ha hecho ya dependiente de los
mercados exteriores. Pero es imprescindible extender
estos mas alla del ambito de la UE, con el fin de dotar
de mayor estabilidad a las exportaciones y aprovechar
mejor las oportunidades que ofrece la expansion del
comercio mundial.

En efecto, las exportaciones espafiolas poseen una
diversificacion geografica menor que la de nuestros

7 Parte de este crecimiento puede deberse a que previamente
parte de la inversion extranjera se realizaba a través de los paises de
intermediacion, Paises Bajos y Luxemburgo.
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FIGURA3

VAB DE LAS MANUFACTURAS DE LA UNION EUROPEA CONTROLADO
POR EL CAPITAL EXTRANJERO, 2010-2017
(En miles de millones de euros)

200
B0 et e
B0 e e
0 e
120 - BB e
100 o
80 4. B
60 4. BB
40 4B BB
20 4B e

Alemania ltalia Francia  Reino Unido Espaia Irlanda Polonia Republica Hungria Eslovaquia
Checa

W 2010 2017

FUENTE: Eurostat, FATS (Foreing Affilia Tes Statistics).

FIGURA 4

STOCK DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA (IED) EN LAS MANUFACTURAS ESPANOLAS
(En miles de millones de euros)

35

B0 o e

25 e

20 o B

15 1 I

104 B R B

H 2013 m 2017

FUENTE: Eurostat.

ESPANA FRENTE AL RETO INDUSTRIAL
50 ICE Marzo-Abril 2021. N.° 919



LA INDUSTRIA ESPANOLA DESPUES DE LA PANDEMIA

FIGURA 5
DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES, 2018
(En %)
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FUENTE: Trade Map, International Trade Centre.

principales socios comunitarios (Figura 5), concen-
trandose en los mas ricos de la UE, y extendiéndose
menos al resto (a donde lItalia y Alemania llegan mas
por cercania geografica y mayores relaciones de
diversa indole). También pecan de una menor presen-
cia en otras economias desarrolladas, fundamental-
mente Estados Unidos, Canada y Japdén. Ademas, los
productos espafoles alcanzan en una medida menor
a los paises denominados EAGLEs (por su destacado
crecimiento), principalmente China, India, Corea del
Sur, Rusia y México. En cambio, poseen una mayor
implantacion en aquellos otros para los que se prevé
un crecimiento econdmico mas rapido en el futuro, los
denominados Nest, debido sobre todo a su elevada
penetracion en Argelia y Marruecos.

La excesiva concentracion de las ventas en los
mercados comunitarios ha pasado factura a las
exportaciones espanolas en diversas ocasiones,
primero, antes de la Gran Recesién, con la relativa
ralentizacion de la demanda comunitaria (Alvarez-
Lopez & Myro, 2018) y, después, durante ella, debido
al acusado impacto que tuvo sobre la UE. Y lo mismo
ha ocurrido durante 2020 como efecto de la pande-
mia (Minondo, 2021)8.

8 Las exportaciones de automéviles se han ralentizado desde
2016, debido a un menor aumento de la demanda en los paises
comunitarios, en particular en el Reino Unido, pero también como
consecuencia de la introducciéon en 2017 de un nuevo método de
homologacion de motores (WLTP), que penaliza a los vehiculos diésel
fabricados en Espafia, que representan un porcentaje elevado de las
ventas al exterior (Moral, 2020).
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FIGURA6

PRODUCTIVIDAD DEL TRABAJO EN 2018
(En miles de euros de 2015 por persona empleada)
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Por ultimo, todas las transformaciones necesa-
rias que se han mencionado hasta aqui, esto es,
una mayor diversificacion productiva, la atraccion de
inversiones exteriores, el sostenimiento de la compe-
titividad interior y exterior de los productos y el incre-
mento de su sofisticacion, exigen hacer frente al reto
que Espana posee en lo concerniente a la producti-
vidad del trabajo. Es también un reto para los princi-
pales paises de la UE, pero de menor magnitud. En
efecto, en 2018, medida en euros, la productividad del
trabajo en Espafa era inferior a la de Alemania, Italia
y Francia, si bien ninguna de ellas alcanzaba a la de
EE UU (Figura 6). Ademas, durante los ultimos afios
de recuperacion de la Gran Recesion, la productivi-
dad del trabajo en Espana no crecié en absoluto. En
realidad, el valor que alcanzaba en 2018 era inferior
al de 2015. Esto es algo que no ha sucedido en los
demas paises con los que se compara aqui. Aunque
también es cierto que el crecimiento de esta variable
en Espafia entre 2000 y 2018 supero al logrado en
Alemania, Francia o Italia.
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El problema de la productividad transciende a las
manufacturas y afecta también a aquellos servicios que
son claves en la competitividad de estas, lo que no ha
impedido hasta ahora una rapida expansion de su pro-
duccion y sus exportaciones, como se ha sefialado ya
con anterioridad. En la Figura 7 se muestra el avance en
Espania, entre 2001 y 2016, de la eficiencia productiva de
las manufacturas, medida a través de la Productividad
Total de los Factores (PTF). Se compara con otros dos
paises, uno muy industrial (Alemania) y otro intensivo en
servicios avanzados (Reino Unido). En realidad, el com-
portamiento de la eficiencia en las manufacturas espa-
folas es sobresaliente comparado con el de los sectores
de servicios, si se exceptua el caso de los de informacion
y comunicaciones. Por otra parte, puede observarse
como las producciones de maquinaria eléctrica y elec-
trénica destacan, dentro de las manufacturas, por el
ascenso de su PTF.

Las causas de este pobre comportamiento de la PTF
no parecen encontrarse tanto en una falta de capital
fisico, o de activos tangibles en las empresas, como
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FIGURA7

CRECIMIENTO DE LA PTF EN DIFERENTES INDUSTRIAS
(Tasas anuales de variacién para el periodo 2001-2016)
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de capital humano y tecnoldgico, dos factores claves, que
en los balances de las empresas se incluyen dentro de la
rubrica general de activos intangibles. Estos activos pue-
den dividirse, siguiendo a Corrado et al. (2016) en tres cla-
ses, software y bases de datos, tecnologia (propiedad) y
competencias economicas, incluyéndose en este ultimo
rubro formacién de los trabajadores, marketing, creacion
de marcas y activos de gestion empresarial (calidad de
la gestion). En la comparacion con otras economias,
Espana destaca por el bajo peso de estos activos intan-
gibles sobre su PIB, especialmente los de innovacién
y los de competencias econémicas. EE UU se revela
como el pais que mas activos de este tipo acumula en
proporcion a su produccion. La situacion de Italia tam-
poco es muy confortable, afiadiéndose en este caso
un menor desarrollo de la digitalizacion, algo que este
ultimo pais comparte con Alemania (Myro, 2019).

4. EIl papel de la politica industrial

Para abordar con éxito los retos antes menciona-
dos, se requiere un gran protagonismo del Estado en
el desarrollo industrial, dando un giro radical a la con-
cepcion de la politica industrial que ha prevalecido
durante los ultimos 30 afnos, no solo en Espaia, sino
también en otros paises europeos.

Afortunadamente, este giro se formula ya con nitidez
en la nueva estrategia comunitaria gestada con ante-
rioridad a la pandemia del coronavirus, y se ha visto
muy considerablemente reforzado con esta. En efecto,
en los ultimos afios, desde diferentes instancias comu-
nitarias, se ha reclamado un nuevo papel del Estado
en el desarrollo de la industria, mas ambicioso y activo.
No solo lo ha hecho de forma reiterada el Consejo de
la Unién Europea, llamando a una verdadera politica
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industrial, comprensiva y de largo plazo, con la vista
puesta inicialmente en 2030, que subraye las opor-
tunidades existentes y afronte los retos pendientes
(Consejo de la Unién Europea, 2019), sino que también
lo han hecho los Gobiernos aleman y francés, que fir-
maron en febrero de 2019 un manifiesto conjunto por
la industrializacién®, en el que prometian apoyo a los
proyectos de alta tecnologia muy arriesgados (salud,
clima, seguridad y tecnologia digital), financiaciéon para
las startups y la innovacion, e impulso a la fabricacion
de baterias eléctricas, con el fin de despejar por com-
pleto el camino hacia el coche eléctrico. Ademas, apos-
taban por la Inteligencia Artificial, aspirando a lograr en
este ambito una posicién de liderazgo para Europa.
Finalmente, la European Round Table of Industrialists
(ERT), una institucién que agrupa a mas de 50 empre-
sas europeas de gran dimension ha llamado en varias
ocasiones a los Gobiernos europeos a crear condicio-
nes favorables para la competencia de las empresas
europeas a escala global.

Estas llamadas no solo han sido una respuesta al
lento desarrollo de la industria europea, sino también
a los muchos analisis que otorgan al Estado un espa-
cio mas amplio de actuacion en el terreno industrial
del que se le ha ofrecido hasta ahora, asi como a las
experiencias exitosas de los paises asiaticos, China
en particular, en sus estrategias industriales y de
desarrollo tecnolégico (Krugman, 1992; Rodrik, 2004;
Chang et al., 2013; Aghion, 2009; Mazzucatto, 2014;
Myro, 2016).

La pandemia ha dado fuerza a todos estos plantea-
mientos. No solo ha puesto de relieve la elevada depen-
dencia que tiene la UE de los suministros chinos, sino
también la importancia de las tecnologias digitales, asi
como la rezagada posicion europea en el andlisis de
datos y el desarrollo de la Inteligencia Artificial. La res-
puesta ha sido el despliegue de un amplio plan de apoyo
gubernamental a las empresas en todos los paises, y

9 A Franco-German Manifesto for a European industrial policy fit for the
21st Century.
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de forma muy singular y extensa en Alemania, con el
fin, no solo de sostener sus ingresos y volumenes de
empleo, mientras se enfrenten a los efectos negativos
de la pandemia, sino también de posibilitar y facilitar un
gran salto hacia adelante en la dimension y competiti-
vidad de la industria europea, poniendo énfasis en la
digitalizacién y la descarbonizacién. El Fondo Europeo
de Recuperacion Next Generation EU es la ultima, pero
no menos importante pieza, dirigida a facilitar la incor-
poracion a este salto de los paises mas afectados por
la pandemia, y con menor capacidad de gasto publico
para afrontarlo, como es el caso de Espafia.

En el logro de los dos objetivos de alcance euro-
peo mencionados, las dos transiciones industriales, la
energética y la digital, la intervencién publica resulta
imprescindible para coordinar la realizacion simulta-
nea de las multiples inversiones que son necesarias,
que involucran diferentes actividades y empresas,
y conseguir armonizar los ritmos de evolucion de la
oferta y la demanda interiores.

La compleja transicion hacia un nuevo modelo de
movilidad basada en las energias renovables reclama
ya con urgencia esta coordinacion publica en Espania;
basta con contemplar el escaso relieve que hoy ofre-
cen, en términos comparados con otros paises euro-
peos, tanto la produccion de coches eléctricos, como
el despliegue de la red de puntos de recarga. La tran-
sicion en la movilidad posee grandes economias de
aglomeracion, con interdependencias acusadas entre
actividades extractivas, manufactureras y de servicios,
y con importantes retos tecnoldgicos y elevadas exi-
gencias de cualificacion laboral. Su ejecucion exige
pues el despliegue de una eficaz coordinacion publica,
que guie la toma de decisiones sobre las opciones fun-
damentales hoy planteadas, e impulse la innovacion,
en estrecho contacto con las empresas y con todos los
actores involucrados.

En lo que toca al sector clave del automovil, tal
coordinacion debe facilitar las decisiones acerca de
donde, cuando y cémo localizar en Espafia la produc-
cion de baterias para los coches eléctricos y sopesar



las posibilidades de avanzar hacia la produccién de
motores. Las baterias desempefian un papel critico,
tanto en el impulso de la produccion como en el valor
afadido obtenido por vehiculo (Sholtes Ruiz, 2019).
Por otra parte, su fabricacion exige la incorporacion
de muchos mas semiconductores y componentes
electronicos, que sofistican el vehiculo obtenido y pre-
paran el avance hacia el coche automatico. También
debe facilitar las decisiones acerca de como y a qué
ritmo desplegar la red de recarga de esas baterias, y
en especial la de recarga rapida; son decisiones que
habran de sincronizarse en alguna medida con las
que determinen el ritmo al que se quiere ir cambiando
la produccioén actual, transitando desde el actual esce-
nario de predominio de la produccién de coches con
motores diésel hacia otro en el que solo se produz-
can vehiculos con motores hibridos y eléctricos. Estas
decisiones no solo afectan a los fabricantes principa-
les sino a toda la amplia red de suministradores, y al
adoptarlas deben evitarse los extremos, es decir, tanto
aquellos ritmos que puedan dejar obsoletas antes de
tiempo las instalaciones actuales, como aquellos otros
que dificulten la transiciéon perseguida. Es claro que
hasta ahora ha predominado un sostenimiento del
statu quo, pero acompafiado de una gran incertidum-
bre respecto a los pasos a dar en el futuro, lo que ha
afectado negativamente a la demanda de vehiculos
por parte de los consumidores, y por consiguiente a
la rentabilidad de las empresas encuadradas en esta
industria. En estas decisiones, la coordinacién con las
casas matrices de las empresas y los Gobiernos de
los paises en los que residen resulta clave y, por tanto,
también aqui es decisivo el papel del Gobierno. Debe
tratar de conseguir que las empresas espafiolas se
mantengan en un lugar destacado en la nueva estra-
tegia europea.

En los otros sectores de material de transporte,
aeronautico y espacial, material ferroviario y buques,
la coordinacion publica es también necesaria para
definir una estrategia de transicion hacia equipos mas
veloces y seguros, también frente a los virus, y con
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menores emisiones de CO,, basados en el hidrégeno
renovable o en otros combustibles sin emisiones™0.

El cambio de modelo de generacion energética
exige asi mismo un gran esfuerzo de coordinacion
publica, pero en este sector tal coordinacién ha sido
una caracteristica mas visible y permanente (como
también lo ha sido en otros sectores de servicios publi-
cos y de suministros en red), lo que no quiere decir
gue no se enfrente hoy a nuevos retos de gran relieve.

En la transicion digital, el foco central ha de ser el
impulso de la generacién y explotacion de datos, faci-
litando el acceso publico a ellos, y el desarrollo de la
Inteligencia Artificial. En este caso, la intervencion
publica es obligada por las externalidades de learning by
doing de estas actividades. En efecto, la explotacion de
los datos genera conocimientos que abaratan los pro-
cesos productivos, amplian el niumero de consumidores
y favorecen el desarrollo de nuevos productos. Y todo
ello redunda en nuevos datos que reinician el circulo
virtuoso. Pero estos beneficios no son visibles a priori,
pues dependen del propio trabajo con los datos, es decir,
del aprendizaje con la practica. Tampoco son conocidas
las posibilidades que existen de apropiarse de los resul-
tados de este trabajo por parte de quien lo emprende,
lo que inhibe la inversion del sector privado, y hace obli-
gada la intervencion publica (HM Government, 2018;
OCDE, 2015). Ademas, las grandes empresas con
posibilidades de crear y explotar amplias bases de
datos gozan de ventajas competitivas que pueden tra-
ducir en poder de mercado, algo que ya ocurre hoy en
el caso de las denominadas Big Tech companies. Las
norteamericanas controlarian hoy cerca del 90 % de los
datos del mundo occidental. Por esta razén, la Comision
Europea trata de poner actualmente en marcha un pro-
yecto de construccion de una amplia base de datos de
acceso libre, mediante una accion especial, similar a
la que abrié el camino a la cooperacion europea en el

10 El anuncio de diversos proyectos para instalar y poner en funcionamiento
diversas plantas de hidrégeno renovable a partir de 2021 es una excelente
noticia que parece indicar un acortamiento de los largos plazos inicialmente
previstos para disponer de esta nueva fuente de energia.
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sector aerondutico. Esta actuacion es crucial para faci-
litar el acceso a menor coste de las empresas peque-
fas y medianas a una variedad creciente de software
y servicios digitales (cloud computing), con potencia-
les efectos positivos sobre su productividad, asi como
sobre la calidad y variedad de sus producciones. Y
no solo de las pequerias empresas''. Como sefiala
Marin (2020), Volkswagen obtiene hoy el software
que necesita de Google o de empresas chinas esta-
blecidas en Alemania, porque no existen productores
nacionales de relieve. Esta precaria situacion dificul-
tara su avance en el futuro, sobre todo cuando aspire
a producir un coche sin conductor, que ha de basarse
en multiples y excelentes conexiones digitales.

Espana tiene que subirse rapidamente a este tren
comunitario. Por de pronto, los presupuestos compro-
metidos por Espafa en su Estrategia de Inteligencia
Artificial son reducidos (350 millones), si se comparan
con los del conjunto de la UE (20.000 millones), habida
cuenta del peso del PIB espanol en la UE (8,4 %). Los
presupuestos comunitarios tampoco parecen muy
acordes con las ambiciones del proyecto. Pero, ade-
mas, Espafia parte de una posicion mas rezagada que
los lideres europeos en las capacidades de sus empre-
sas y trabajadores para introducirse en el terreno de la
Inteligencia Atrtificial. Es obvio que Espafa no puede
permitirse perder el tren de la digitalizacién.

Mas alla de los dos importantes objetivos transver-
sales examinados, la politica industrial posee hoy un
amplio potencial de actuacion, dadas las externalida-
des positivas que el desarrollo de la industria y los ser-
vicios avanzados ofrecen (aglomeracion, informacion,
conocimiento tecnolégico y learning by doing), que
no son siempre faciles de identificar ni de aprovechar
(Maloney & Nayyar, 2017).

Empezando por las economias de aglomera-
cioén, las Administraciones publicas deben coordinar

el despliegue de empresas en cada territorio, para
asegurar que se extraen los beneficios de las inter-
dependencias y complementariedades que existen
entre ellas en diferentes terrenos (infraestructuras,
mercados, tecnologias y cualificacion de la mano de
obra) (Rodrik, 2004; Krugman, 1992; Myro, 1994).
Como sefialara Paul Krugman (1992), de la impor-
tancia de las economias de aglomeracion dan cuenta
los sistemas productivos locales existentes, que en
el caso de Espana han adquirido relevancia en las
industrias de automocién, maquinaria, quimica y plas-
ticos, alimentos, textil y confeccion, cuero y calzado
y productos para la casa (Boix-Domenech & Trullén,
2011). No parece, sin embargo, que tales sistemas
necesariamente hayan de proliferar mas en unos sec-
tores que en otros. Podria ser que fueran sobre todo
un instrumento de explotacion de externalidades con
utilidad para toda aquella actividad en la que un pais
consigue una ventaja relativa revelada (Rodriguez-
Clare, 2004).

En Espafia, la intervencion publica dirigida a coor-
dinar el despliegue territorial de las actividades indus-
triales fue perdiendo relieve desde el principio de la
década de los afos ochenta, primero por las convulsio-
nes de la transicion politica, y después, por el rechazo
al intervencionismo estatal y por el traspaso de las res-
ponsabilidades de fomento industrial a las comunida-
des auténomas, sin asegurar mecanismos efectivos
de coordinacion con la Administracion central. Solo
algunas Administraciones regionales, principalmente
las de la Comunitat Valenciana, Cataluia, el Pais
Vasco, Castilla-La Mancha y Castilla y Ledn, siguie-
ron desarrollandolas con un apreciable relieve, multi-
plicando el numero de sistemas productivos locales de
gran empresa, y de distritos industriales compuestos
por pyme, mientras que las restantes lo intentaron con
desigual fortuna (Boix-Domenech & Trullén, 2011)'2.

" También se ha iniciado una regulacién del espacio digital europeo,
con la adopcién de la Ley de Servicios Digitales (Digital Services
Act, DSA) y la Ley de Mercados Digitales (Digital Markets Act, DMA).
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12 | os distritos industriales espafioles crean el 21 % del empleo
manufacturero, el 30,6 % de las innovaciones, con una ratio de 337 por
empleado, 47 % por encima de la media nacional (Boix-Domenech, 2008).



La disminucién de las tareas de coordinacion
publica podria quiza explicar algo del escaso desa-
rrollo que ha logrado Espafa en algunas produccio-
nes mas sofisticadas, principalmente las electronicas,
o de la paulatina disminucién de tejido industrial en
la Comunidad de Madrid, una comunidad que podria
ilustrar bien los efectos del gradual abandono de la
intervencion estatal en el desarrollo de la industria,
que acabaria por provocar el desmantelamiento de
IMADE y PROMOMADRID, dos agencias clave's.

Con respecto a las externalidades ligadas a la infor-
macion y el desarrollo tecnolégico, la diversificacion y
sofisticacion del tejido industrial dependen de forma
crucial de su aprovechamiento. Mientras que el apoyo
al emprendimiento puede explotar la informacion que
los individuos y empresas poseen acerca de nuevos
productos y procesos productivos —el self-discovery
al que se hace referencia en Rodrik (2004)—, la poli-
tica de ciencia y tecnologia es el nucleo fundamental de
la politica industrial de un pais desarrollado, e incluye
como uno de sus aspectos clave el apoyo a la innova-
cion de las empresas, justificado por las externalidades
positivas que este ofrece y la reducida capacidad que
poseen los empresarios para apropiarse de los benefi-
cios de la innovacion. Esto quiere decir que la ausencia
de un apoyo publico suficiente a la innovacién conduce
a un desarrollo de esta inferior al deseable.

El papel de los Gobiernos espafioles en el esfuerzo
tecnoldgico y la innovacion ha sido particularmente
pobre, y como consecuencia de ello, Espafa se ubica
en el grupo de «innovadores moderados», entre los
paises de la UE, un grupo en el que convive con las
economias del centro y el este de Europa, que poseen

13 Esta comunidad, no solo ha visto reducirse de forma muy rapida
el peso de las manufacturas en el PIB, hasta niveles muy bajos, del
6,5 % en 2019, inferiores a los de las regiones desindustrializadas
prematuramente (Barandiaran et al., 2019), sino también el VAB obtenido,
que en 2019 era tan solo un 80 % del que alcanzo en el afio 2000,
mientras que el empleo manufacturero se habria reducido un 40 % en el
mismo periodo. No obstante, el caso de Madrid es complejo, porque a la
apuesta por servicios avanzados, se ha unido el traslado de parte de su
industria a Guadalajara y otras provincias colindantes.
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niveles de renta per cépita sensiblemente inferiores
a los espanoles. ltalia es el unico pais, de entre los
desarrollados, que acompafia a Espafia en este grupo.
No se trata solo, ni principalmente, de un problema de
recursos publicos, sino de concepcion del papel del
Estado en el Sistema de Innovacion. Se concibe como
pasivo, muy lejos del papel coordinador y definidor de
objetivos y misiones que lo caracteriza en los EE UU
y, en menor medida, en Alemania (Mazzucato, 2014).

Asi pues, en estrecha cooperacion con el sector pri-
vado, las acciones gubernamentales deben adentrarse
con intensidad y capacidad de liderazgo en aquellos
campos de la innovacién que poseen niveles de riesgo
inasumibles por las empresas en solitario, fomentando
la cooperacion, y enmarcandose de forma clara en los
planes europeos, que hoy prometen una gran ambicion.
El nimero de campos de innovacion en que la presencia
publica es necesaria tiende a crecer al hilo de los nue-
vos cambios tecnoldgicos, pero son claros los de salud y
medicina, nuevos materiales, energia, seguridad e inteli-
gencia artificial. Y desde luego, el de medioambiente, ya
que sera dificil alcanzar los objetivos planeados de des-
carbonizacion para 2050 sin tecnologias para la capta-
cion del carbono existente en la atmosfera (Yergin, 2020).

El extendido diagnéstico de que la actividad innova-
dora en Espafia es reducida porque las empresas no
pueden asumir sus costes, desconfian de sus poten-
ciales beneficios o prefieren tecnologias accesibles no
es acertado. Con un tejido empresarial en el que pre-
dominan las pymes, no hay innovacién sin un compro-
miso firme del Estado en su desarrollo.

En todo caso, en los apoyos a la innovacion,
debe prestarse especial atencion a las empresas de
tamafio mediano, definiendo este con un amplio cri-
terio, quiza el comprendido entre 150 y 1000 tra-
bajadores, un rango superior al que se considera
habitualmente en el espacio de la UE. Mientras que
las empresas pequefas acaban beneficiandose de las
nuevas tecnologias con relativa facilidad, a través de
las politicas de difusidén tecnoldgica seguidas, dado
que se encuentran lejos de la frontera de eficiencia,
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las empresas medianas, que se encuentran mas cerca
de ella, requieren de un esfuerzo tecnoldgico de espe-
cial relieve para poder avanzar (Bahar, 2018). Estas
empresas, por lo demas, desempefan un papel fun-
damental en el mantenimiento de la competencia en
los mercados.

En la busqueda de la diversificacion y sofisticacion
del tejido industrial, son también de gran importan-
cia las acciones dirigidas a facilitar a las empresas el
acceso a los mercados exteriores y a atraer inversion
extranjera. Ambas actividades dependen del sector
publico. El conocimiento de los mercados exteriores,
que habitualmente se denomina «inteligencia de mer-
cado», es un activo esencial para el éxito de la pene-
tracion en ellos, pero no suele ser muy cuantioso en
ausencia de apoyo publico, porque las empresas no
dedican recursos a algo de lo que dificilmente se apro-
piaran. Y en el caso de la atraccion de capital extran-
jero, son muchos y de indole diversa los beneficios
que se obtienen de una accion de promocion publica,
comenzando por el acceso a la tecnologia exterior.

En ambos campos, los Gobiernos espafoles han des-
plegado muchos mas esfuerzos que en el de la inves-
tigacion tecnologica y, como consecuencia, conseguido
resultados importantes. Son, sin embargo, mucho mas
notorios estos en el ambito de la exportacion que en el de
la atraccion de inversiones, lo que quiza tiene que ver con
la eliminacion de la agencia Invest in Spain. En acciones
donde un servicio adaptado a las caracteristicas de las
empresas que se quieren atraer resulta clave, la conver-
sién de esa agencia en una direccion ejecutiva, dentro
de un organismo cuya finalidad principal es la de pro-
mocioén de la exportacion, como es el ICEX, no parece
la estrategia mas adecuada. Aparte de que desoye uno
de los diez principios principales de actuacion sefala-
dos por Rodrik (2004): no toques lo que funciona bien.
Por otra parte, la reciente adopcién de mecanismos de
escrutinio y control para la entrada de IED, siguiendo
directrices comunitarias y con el objetivo de defender la
autonomia tecnoldgica y proteger a los sectores que se
consideren estratégicos, podria convertirse, merced a
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una gestion poco agil y atenta, en una barrera burocra-
tica adicional que dificulte el acceso de nuevas multina-
cionales al territorio espanol. Ya existen signos de ello
(Scheifler, 2020).

Finalmente, las actuaciones publicas deben buscar
el impulso de la productividad del trabajo. El software
y los datos, como la innovacion, forman parte del capi-
tal intangible de la empresa, que resulta clave para
el avance de su productividad. Pero esta también
depende de otros intangibles, como la formacion de
sus trabajadores, una actividad que también debe ser
apoyada con fondos publicos, dado que la empresa
no puede apropiarse completamente de los bene-
ficios que ofrece. Asi mismo, el desarrollo de otros
intangibles como el marketing y los estudios de mer-
cado, la creacion de marcas, colectivas e individua-
les, o los activos organizacionales y de gestion requie-
ren del apoyo publico. Muchas pymes, sobre todo
las mas pequenas, tienen dificultades para acumular
estos activos, de forma que los Gobiernos regionales
y el Gobierno nacional deben ofrecer su capacidad de
coordinacion para facilitar el acceso de estas empre-
sas a ellos. De otra forma, no se aprovechara todo el
potencial productivo que estas empresas poseen.

5. Lainstrumentacion de la politica industrial

Para dar el giro propuesto a la politica industrial, los
Gobiernos espanoles necesitan realizar dos cambios
fundamentales. El primero, el de su concepcion acerca
del papel del Estado y las demas Administraciones
publicas en la economia y, el segundo, el de los instru-
mentos de intervencion.

Con respecto al primero de estos aspectos, el papel
de las Administraciones publicas en la economia, y mas
especificamente, en la industria, durante los ultimos
40 anos ha predominado una manera de concebirlo
como pasivo y dependiente de las demandas de las
empresas privadas, con el resultado de una atencién
preferente de las acciones publicas hacia los lobbies y
grandes empresas, dada la poca vertebracion del tejido



empresarial espanol, esto es, su estrecho marco de
alianzas vy relaciones, que hace dificil la canalizacion
de las aspiraciones y necesidades del conjunto de las
empresas de la industria manufacturera, sobre todo de
las pymes, hacia la Administraciéon publica. Pues bien,
la concepcion que debe predominar hoy es la de unas
Administraciones publicas que coordinen el despliegue
de las actividades industriales, en cooperacion conti-
nuay estrecha con las empresas, los sindicatos y otros
agentes y, asi mismo, lideren el desarrollo tecnoldgico
y la innovacion, tras definir sus lineas estratégicas en
dialogo continuo y efectivo con la Universidad y otros
organismos de investigacion. La promocion exterior y la
atraccion de inversiones extranjeras, asi como la rees-
tructuracién de las empresas y sectores en crisis ha de
tener asi mismo cabida en este nuevo marco de coope-
racion. Este, por otra parte, debe ser construido, lo que
requiere también de la Administracion publica la promo-
cion de un verdadero espacio de interlocucion con las
empresas, privilegiando sus asociaciones mas repre-
sentativas, y contribuyendo a favorecer sus interrelacio-
nes, mediante la creacion de observatorios y unidades
de forsight.

Las razones por las que Espafia no cuenta con un
sector industrial suficientemente integrado probable-
mente residen, de una parte, en la elevada importancia
de las compaiias multinacionales, con menor necesi-
dad de implicarse en el tejido productivo espafiol y, de
otra, en la gran dualidad existente, dentro del ambito
empresarial, entre un conjunto de empresas muy gran-
des y productivas, y una pléyade de microempresas,
de productividad reducida, con pocos intereses en
comun con las primeras. Pero a estas dos razones se
afade una tercera, la adopcioén por parte del Gobierno
nacional y de los Gobiernos regionales de una notable
distancia con respecto al mundo de los negocios, que
en realidad ha favorecido una excesiva influencia de
las empresas muy grandes.

El cambio en la concepcién del papel de las
Administraciones publicas en la industria ha de ir
acompafiado de cambios en su estructura organizativa.

LA INDUSTRIA ESPANOLA DESPUES DE LA PANDEMIA

Si los Gobiernos nacional y regional han de ser capa-
ces de discutir y valorar las propuestas recibidas de
las asociaciones empresariales y sindicales, de asu-
mir complejos programas de coordinacion de activida-
des y de formular iniciativas de progreso en la pro-
duccion, la innovacion, los mercados exteriores o la
atraccion de capitales exteriores, han de incrementar
su capacitacion técnica. Han de disponer de mas per-
sonal bien equipado técnicamente (en analisis indus-
trial, de mercados y financiero) y debe construirse un
marco de cooperacion permanente entre las esferas
central y autonémica, apenas esbozado hoy. Y desde
luego, deben multiplicarse los organismos de coope-
racion y de conexién publico-privada especializados,
imitando a algunos ya existentes que funcionan bien,
el ICEX, el CDTI o ENISA, y resucitando algunos de
los eliminados en los ultimos afios. En el marco de una
estrecha cercania con las empresas, tales organismos
deben ayudar a definir las perspectivas de futuro y las
opciones estratégicas disponibles para cada una de
las actividades manufactureras, asi como participar
en su despliegue e implementacion, especializandose
horizontalmente y en algunas ocasiones, si se consi-
dera necesario, sectorialmente (automaévil y aeronau-
tica, por ejemplo).

La concepcion pasiva de la Administracion publica
prevaleciente hasta ahora ha privatizado, en las con-
sultoras, sobre todo en las mas grandes, parte del tra-
bajo de analisis, definicion de estrategias y disefio de
actuaciones que corresponde a una Administracion
publica de nuevo cufio, que quiere saber y entender
de industria, e intervenir de forma decisiva en su desa-
rrollo. Por esta razén, cuando surge ahora la nece-
sidad de administrar las ayudas que se recibiran del
fondo Next Generacion EU, el Gobierno recurre a
tales consultoras para definir y gestionar los proyec-
tos a los que se dirigiran esas ayudas. La renuncia a
construir equipos especializados y con capacidad de
gestion por parte de las Administraciones publicas ha
sido también uno de los factores que ha impulsado la
continua transferencia de altos funcionarios hacia las
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empresas consultoras. Por lo demas, resulta obvia la
existencia de un conflicto de intereses en la contra-
tacion sistematica de estas por parte de los poderes
publicos, puesto que también son contratadas por las
empresas privadas para los mismos fines.

Para la gestion de los fondos europeos, los
Gobiernos espafioles también van a recurrir a socieda-
des con participacién publico-privada de nuevo cufio,
con el posible inconveniente de que sea la empresa
privada la que acabe liderando los proyectos, dado
que las Administraciones publicas carecen de personal
especializado con el que participar en tales entidades
que, por otra parte, podrian prolongar su vida mas alla
del tiempo de duracién del proyecto sin funcionalida-
des claras. Resulta obvio que deberian constituirse
entidades menos perecederas y con cometidos claros,
y contratar personal especializado para su gestion.

Buscando ampliar las opciones para configurar un
marco de intervencion publica mas eficaz, se acaba de
abrir también la posibilidad de crear nuevas agencias
publicas, que habia sido cerrada en 2015 por el Gobierno
de Mariano Rajoy. Es una decision muy afortunada, pues
las agencias son el principal brazo de actuacion de una
Administracion publica activa, y deben crearse sin miedo
a que sean utilizadas para fines espurios. Solo hay que
garantizar que existen los adecuados mecanismos de
control. Sefiala Marin (2020) que Alemania necesita una
DARPA, refiriéndose a la influyente agencia norteame-
ricana de innovacion en el area de la defensa. Espafia
también la necesita, pero podria comenzar por tener una
SIBR (Small Business Innovation Research), dirigida a
apoyar a las pequefas y medianas empresas innovado-
ras, o tal vez por construir una Agencia Industrial, con
diferentes cometidos y especializaciones, no exclusiva-
mente orientados hacia las manufacturas.

6. Conclusiones
En este articulo se ha examinado la evolucion de la

industria durante 2020, resaltando el notable impacto
que ha tenido la pandemia en el producto industrial,

ESPANA FRENTE AL RETO INDUSTRIAL
60 ICE Marzo-Abril 2021. N.° 919

alejandolo aun mas del nivel alcanzado en 2008, que
aun no habia recuperado. También lo ha alejado de los
niveles de los socios comunitarios.

Este impacto negativo hace aun mas necesario con-
tar con una estrategia ambiciosa de reindustrializacion,
para la que se han propuesto tres objetivos, una vez
superadas las restricciones derivadas de la pandemia:
i) diversificar y sofisticar las producciones manufacture-
ras, con el concurso de la inversion extranjera; ij) aumen-
tar la penetracion en los mercados exteriores, ampliando
su numero; y iii) elevar la productividad del trabajo, clave
de la competitividad exterior. Son objetivos que han de
extenderse también a los servicios avanzados, puesto
que estos favorecen el desarrollo de la industria, espe-
cialmente los digitales. La politica industrial debe pues
cuidar también estos servicios fundamentales.

Para conseguir los objetivos sefalados, los
Gobiernos nacional y regional han de dar un giro
importante a sus politicas industriales, haciéndolas
mas ambiciosas y menos pasivas, buscando un com-
promiso mas profundo con el desarrollo industrial
que el mantenido hasta ahora. Eso significa cambiar
la concepcidn del papel del Estado en la economia y
reorganizar la base institucional de actuaciones. Es un
planteamiento en linea con el que estan realizando los
principales paises europeos y que se vera facilitado
por la ayuda que Espafa va a recibir del Fondo de
Recuperacion Europeo.

La nueva politica industrial que los retos tecnologi-
cos y medioambientales demandan hoy, y el definitivo
impulso que la industria espafiola requiere para supe-
rar los efectos de la pandemia, y consolidarse como
una industria fundamental en el marco de la UE, debe
construirse sobre una mejor articulacion institucional
de lo publico (Gobierno central y Gobiernos regiona-
les), y una mayor cercania entre lo publico y lo privado
en la definicion de objetivos y actuaciones, con la uni-
versidad actuando como un nodo imprescindible. Una
Administracion bien cualificada y pertrechada de orga-
nismos de intervencion debe perder su miedo a verse
involucrada en intereses espurios cuando asume un



mayor contacto con el sector privado, y debe exigir y
promover una mayor cohesion entre las organizaciones
integrantes de este, pidiéndole de forma incesante que
formule y defina sus necesidades y planes de actuacion
a medio y largo plazo.
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