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DE LA EVOLUCION DE LA INDUSTRIA
Y LA POLITICA INDUSTRI 1996

Antonio Oporio del Olmo*

El sector industrial, que tradicionalmente ha sido objeto de viva controversia tanto en el terreno de la politica,
como entre los economistas, era uno de los que planteaban mds incégnitas en relacion con la integracion de
Espafia en la Europa comunitaria. Factores como la crisis industrial que precedio al ingreso de Espaiia en la
CEE, la desaparicion de barreras comerciales y el desmantelamiento del conjunto de intervenciones y subven-
ciones que implicaba la aceptacion y adaptacion al acervo comunitario, el desfase tecnolégico, o la falta de com-
pefitividad y la obsolescencia de algunas industrias parecian obstaculos dificiles de salvar, En el balance de los
diez afios transcurridos desde la adhesion, puede observarse un panorama de luces y sombras, que son analiza-
das detalladamente en el presente articulo. Asimismo, se analizan las diferentes etapas que ha atravesado la
politica industrial espafiola en el ltimo decenio.

Falobras clave: integracion europea, seclov industried, politica industrial, reconversion indusivial, desarro-
llo y cambio tecnoligico, desregulacion, empresas piiblicas, privatizacion, Espaia, 1986-1996,

Clasificacion JEL: FO2, L50, 030,

1. Evolucién de la industria espafiola desde el ingreso cion o los servicios, la industria de un pais tiende a relacionar-
se mds con conceptos como el poder nacional o la soberania.
La penetracién extranjera en la industria, el cardcter nacional

La industria espafiola ha sido, tradicionalmente, un tema de  de la misma, o la existencia de multinacionales propias son
viva controversia tanto en el terreno de la politica, como entre  asuntos de permanente debate, por tan séle citar algunos

en la Comunidad Econdmica Europea

los economistas. Hubo una época en la que el desarrollo eco-  ejemplos.

némico se equipard a los procesos de industrializacién, e El ingreso de Espaia en la Comunidad Econémica Europea

incluso todavia hoy las grandes potencias econémicas se asi-  (CEE) vino precedido de algo mas de una década de crisis

milan a las economias con un nivel de industrializacién mas  industrial motivada tanto por las crisis energéticas de los

alto. Efectivamente, a diferencia de la agricultura, la construc- setenta, que cambiaron los precios relativos de las materias
primas energéticas, como por otros shocks de oferta, de los

ue el mas sobresaliente fue e] i ento continuado de los
* Docfor en Economia. Técnico Comercial y Economista del Fstado q lincrem onls

en excedencia). costes laborales. Todo ello configurd, a primeros de los ochen-
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ta, un sector industriat falto de competitividad y desfasado tec-
nologicamente. Las reconversiones industriales propias lleva-
das a cabo por las empresas y las dirigidas por la Administra-
cion a partir de finales de los setenta tuvieron como objetivo
adaptar las estructuras productivas de fas empresas a las nue-
vas condiciones de coste de los factores productivos. El ingre-
so en la Comunidad Europea conllevé la aceptacion y adapta-
cién al acervo comunitario, lo que tuve como consecuencia,
ademds de la desaparicion de barreras comerciales, el des-
mantelamiento de un conjunto de intervenciones y subvencio-
nes que habian influide de manera notable en el desenvolvi-
miento de los mercados. Sectores productivos que se habian
orientado a la regulacién, (valgan como ejemplo los beneficia-
rios de las nada neutrales desgravaciones fiscales a la exporta-
cién), tuvieron que adaptarse rapidamente a las nuevas cir-
cunstancias. No faltaron cantos de sirena que veian en la
entrada en el mercado comuin un proceso de agravamiento del
proceso desindustrializador iniciado en los setenta.

Transcurridos diez afios de pertenencia a fa Unién Europea la
industria espafiola ofrece un panorama con luces y sombras,
que se intentaran desgranar a lo largo de este articulo.

En algunos aspectos, Espafia ha continuado las tendencias
registradas en el resto de la Unién Europea. Asi, la caida del
peso de la agricultura y el crecimiento de los servicios, ade-
mis de constituir una tendencia secular, son comunes al resto
de las economias comunitarias. Sin embargo, otros factores
son distintivos de Espaiia; en particular, el subsector de
manufacturas ha visto caer su participacion en términos rea-
les en el PIB desde el 17,5 por 100 en 1986 hasta un 16,5 por
100 en 1996, un valor situado notablemente por debajo de la
mayoria de registros comunitarios.

Las manufacturas han tenido que hacer frente a la competen-
cia internacional en un contexto de apertura exterior, y no sierm-
pre han podido hacer frente a los aumentos de costes laborales
v a la rigidez a la baja de los precios de productos intermedios
de sectores ms protegidos de la competencia exterior. La con-
secuencia fue, muchas veces, un empeoramiento de margenes
que Tlevé al cierre de mas de una empresa manufacturera en

Espana. Diversas investigaciones corroboraron esta tendencia
singular de la industria espafiola’

Un aspecto controvertido es el que se refiere a la reduccion
del sector industrial en su aportacion al PIB durante los diez
{ltimos afios. En efecto, el andlisis de magnitudes nominales
sugiere que el sector industral ha bajado drasticamente su con-
tribucion al PIB, mientras que la consideracién de magnitudes
reales, ajustadas por deflactores de precios sectoriales, sugiere
que la industria ha perdido peso solo ligeramente en el PIB. Ello
se debe a que los precios han registrado tendencias muy dispa-
res en el sector servicios v en la industria.

Los servicios, mas protegidos en general de la competencia,
han sido capaces de trasladar los aumentos de los costes a los
precios, por lo que la inflacién de los mismos ha sido notable-
mente superior a la de los bienes industriales. Estos tltimos,
sometidos a la competencia internacional, han sido incapaces de
repercutir los aumentos de costes a Jos precios, una tendencia
agravada con frecuencia al ser precio-aceptantes. Incluso, han
llegado a registrarse descensos del nivel de precios industriales
en algunas riibricas especificas. Esta inflacion dual ha caracteri-
zado a la economia espafiola desde 1986. Por ello, algunos inves-
tigadores han llegado a sugerir que la terciarizacién de la eco-
nomfa espaiola es mas un fenémeno nominai que real”.

Lo que no admite discusién es 1a pérdida de empleo industrial
alo largo de lo diez tltimos afios, habiéndose pasado del 24 por
100 en 1985 al 20 por 100 del total de personas ocupadas en
1996. En ¢l empleo, la terciarizacién de la economia espafiola no
admite discusion.

Diversas investigaciones han tratado de comprobar el grado
en que converge la estructura industrial espaiola con la del
resto de la Unién Europea. La mayoria de estos estudios se han
realizado en refacidn con el subsector de manufacturas, que es
el que més intensamente ha experimentado un aumento de la
competencia. Las conclusiones de estas investigaciones apuntan

' Ver MARTIN, C. {1995} «la industria espaficla: problemas estructurales
y coyuntura actual», Papeles de Economia Esparicls, nimero &2.

2 PEREZ, F.; GOEHRLICH, F. . y MAS, M. {1996): Capitalizacién y
crecimiento en Espafia y sus regiones, 1955-1995, Fundacion BBY.
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a un dato preocupante, cual es la falta de convergencia o ¢l
refroceso de Espaiia en lo que se refiere a manufacturas de
demanda mas dindmica v alto contenido tecnolégico. Si bien
estas manufacturas han registrado crecimientos en Espafia,
éstos han sido menores que en el resto de paises de la Union
Europea. Por expresarlo mds claramente, la distancia de Espana
con el resto de sus socios europeos es cada vez mayor en lo que
a veces se designa como «sectores puntas:”

Por contra, Espafia ha continuado especiafizindose en manu-
facturas de demanda poco dindmica y bajo contenido tecnologico.
No obstante, su peso relativo en el total de la produccidn de manu-
facturas ha descendido, tendencia analoga a la regisirada en el
conjunto de la Unién Europea, por lo que en este caso puede con-
siderarse que existe una tendencia convergente. Lo mismo ocu-
rre con los sectores de demanda y tecnologia medias, en los que
el crecimiento de la rama de material de transporte, en particular
de automéviles, ha permitide que Espafia haya mostrado una ten-
dencia convergente con el resto de paises de la Unién Europea.

La apertura de Espafia hacia otros pafses de la Comunidad
Europea en 1986 tuvo también como consecuencia cambios en
las pautas de demanda. En efecto, aumenté la preferencia por
los bienes industriales importados lo que conllevé que, a partir
de 1986, se registraran crecientes déficit comerciales en la sub-
balanza de bienes industriales.

También en los primeros afios de pertenencia a la CEE, y
hasta 1990, se regisiraron importantes entradas de capital
extranjero en 1a industria espafiola.

Ello fue consecuencia de la plena incorporacion de Espafia a
la estrategia europea de compaiifas multinacionales. Este proce-
so se plasmé frecuentemente en la venta de empresas, més que
en neeva inversion, Los procesos de adquisicién se acentuaron
al coincidir la jubilacién de la generacién empresariai de los
sesenta con una caida relativa de la rentabilidad de los activos
industriales frente a la de los activos financieros, muy favoreci-
da ésta por los altos tipos de interés necesarios para financiar
los déficit priblicos crecientes.

Otras caracteristicas seculares de la industria espafiola, como
son el reducido tamafio de la empresa industrial o la carencia de
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multinacionales propias, no experimentaron grandes variacio-
nes, si bien se establecieron las bases para el desarrollo de algu-
nas multinacionales espafiolas, mas que en el sector industrial
en el sector de servicios industriales, como puede ser la telefo-
nia o la electricidad.

La primera década de pertenencia a la Unién Europea supuso
el despegue definitivo de las investigaciones aplicadas de la Teo-
ria de la Organizacion Industrial en Esparia. Esta rama especiali-
zada de la microeconomia, que tiene por objeto el estudio de la
estructura particular de los mercados y de las conductas de los
agentes econdmicos en los mismos, fue un campo en el que
convergieron docentes de las catedras de Estructura Econdmi-
ca, especialidad hispana de indudable influencia institucionalista
e historicista, y también de las catedras de Teoria Econdmica.
Como consecuencia de ello, los estructuralistas investigaron
con mas rigor microecondmico v los tedricos aplicaron con un
sentido més pragmatico sus modelos de competencia imperfec-
ta. El resultado de todo ello ha sido un mayor conocimiento de
la estructura industrial espafiola. Tal vez el profesor Garcia Del-
gado y el profesor Segura representen esos dos polos, estructu-
ralista y tedrico, que han permitido, a través de los programas
de investigacién desarrollados, €] despegue definitivo de la eco-
nomia industrial en Espafia.

Sin embargo, la economia industrial también se ha beneficia-
do durante estos afios del progreso de la investigacién en el
ambito de la economia de la empresa y, en este sentido, diver-
sos estudios de Michael Porter alcanzaron un alto nivel de difu-
sion intelectual en el estamento gerencial de las empresas
industriales. La competencia obliga a las empresas industriales
a establecer estrategias para definir sus ventajas competitivas
sobre las demds empresas actuantes en el mercado. Este pringi-
pio de gestion fue el origen del desarrollo de un instrumental de
andlisis competitivo sencillo y de gran atractivo por parte de
Porter, y que fue rapidamente absorbido, adaptado y comerciali-
zado por compaiiias consultoras, que también en Espaiia inicia-
ron un ripido despegue comercial a partir del ingreso de Espa-
fia en el mercado comtn. La gran empresa industrial espafiola,
enfrentada a la competencia internacional, hubo.de redefinir su
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estrategia y un signo del cambio de los tiempos fue el desarrollo
de consultoras que ayudaron a elaborar planes estratégicos de
adaptacién al nuevo escenario europeo. En la actualidad, la
inmensa mayoria de empresas industriales espafiolas ha inter-
nalizado la funcién estratégica en la conduccién de su negocio,
como la funcién clave de sintesis del conjunto de informaciones
del entorno v de las acciones a desarrollar por la empresa para
aumentar su competitividad.

Durante estos diez afios de pertenencia a la Unién Europea, la
empresa industrial espafiola también fue asimilande e incorporan-
do a sus sistemas de gestion las mismas herramientas que el resto
de Ias empresas europeas. Tanto la informatica de gestién como la
informética de produccion o e} desarrollo de funciones tales como
la fogistica, que no solamente las compras, los recursos humanos,
que no tan sélo el personal, o las finanzas, que no la administra-
cién y contabilidad a secas, empezaron a ser parte integral de los
esquemnas de organizacién v gestion de la industria espariola. Las
empresas multinacionales instaladas en Espafia contribuyeron de
manera considerable, y poco estudiada, a la difusién de los moder-
10s sistemas de gestién. En efecto, algunas de estas empresas, ya
fueran industriales (ITT - Standard, varias del automovil) o de ser-
vicios {auditoras y consultoras) fueron semilleros de directivos
industriales que contribuyeron a trasladar t¢ctricas de gestion
modernas a otras partes del tejido industrial. En este mismo sentt
do, el despegue definitivo y gran desarrollo de las escuelas de
negocios (IESE, ESADE, Instituto de Empresa, QEl, etcétera)
contribuyeron a paliar las deficiencias que, en matetia de forma-
cién empresarial, ofrecian las umiversidades. Con todo ello, el

desarrollo de las empresas industriales dejo de ser un problema
de recursos de gestién adaptados a los tiempos. En definitiva, los
diez primeros afios de pertenenicia a la Unién Europea fueron cla-
ves en el desarrollo de los servicios internos y externos asociados

a la gestion de la empresa industrial
2. TUna década de debates sobre politica industrial

La década franscurrida ha sido propicia en debates sobre poli
tica industrial entre agentes sociales y pofiticos. La definitiva
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incorporacion de Espafia a la Comunidad Europea conflevo el
desinontaje de intervenciones y subvenciones estatales que se
habian ido ingeniando y acumulando en el pasado, tanto en el .
4mbito de fa politica comercial {aranceles, contingentes, sub-
venciones a la financiacién de exportaciones, efcétera) como de
la politica fiscal (sesgos del ITE frente a la neutralidad del VA,
instaurado el 1 de enero de 1986). Coincidi6 este desmontaje de
tendencia liberalizadora con el auge de ideas denominadas neo-
[iberales que, con origen en la Administracion Reagan en Esta-
dos Unidos, v en los gobiernos Thatcher en el Reino Unido,
impregnaron las ideas de economistas y politicos a partir de
principios de los ochenta, Vistas en perspectiva, las ideas neoli-
berales pretendieron devolver al mercado su capacidad autorre-
gulatoria y de asignacién de recursos frente al intervencionismo
v dirigismo del Estado. Mas all4 de esto, el neoliberalismo pre-
tendi¢ atajar fos supuestos excesos del Estado del bienestar.

No es fcil distinguir entre el liberalismo sobrevenido de la
incorporacién a fa Comunidad Econdémica Europea y las dosis
de liberalismo econémico propio de las diferentes Administra-
ciones socialistas en la gestién de la politica industrial, pero lo
cierto es que en la segunda mitad de los ochenta y hasta aproxi-
madamente 1992 existieron criticas contra la gestién socialista
acusandola de pasividad en materia de politica industrial. Ello
fue el origen de propuestas de «politicas industriales activas» de
dificit definicién v concrecién por la variedad de ponentes que
se apuntaron a esta corriente.

Puede que las alternativas a la politica industrial oficial fueran
una reaccién a la destruccion creadora que supuso la entrada
en el Mercado Comtn. Evidentemente, hubo una destruccién
sin paliativos que fue la de empleos industriales, por lo que
puede entenderse la adscripcién de los sindicatos a esta
corriente. Los mismos se han mantenido hasta la fecha, al
menos en la teora, partidarios de la empresa piiblica y de las
imiciativas estatales. Interpretacion distinta debe aplicarse a
sectores empresariales que también se apuntaron a esta idea.
Los afios de tradicién intervencionista maleducaron, tal vez, a

algunos sectores y empresas. El desmantelamiento de los arti-

fugios de intervencién y subvencién gener6 una reaccion en
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contra de algunos de estos sectores. La politica industrial ofi-
cial dej6 claro que la Administracién no podfa sustituir a la
empresa precisamente en emprender v, de alguna manera,
insisti6 siempre en que las responsabilidades de unos y otros
eran diferentes®. Como en todo debate, la simplificacién de las
posiciones del adversario conduce a la degradacién y al empo-
brecimiento del mismo. La frase «la mejor politica industrial es
la que no existe» atribuida al gobierno; y que éste siempre
rechazd haber formulado, simplificé mds alld de la realidad la
politica industrial de los gobiernos socialistas.

Como es habitual, las tentaciones intervencionistas acompa-
fiaron a otros ejecutivos, distintos del estatal, De esta manera,
muchas comunidades auténomas empezaron sus experiencias
te promocién industrial y apoyo empresarial en sus respectivos
territorios. Se crearon empresas piblicas de 4mbito autonémi-
co, v €l activismo reclamado de la Administracién central se
ejercié libremente por fos gobiernos regionales en una carrera
a veces desaforada de creacidn y/o mantenimiento de puestos
de trabajo en sus respectivas comunidades autonomas. De esta
manera, mas de un gobierno regional pasé a subvencionar acti-
vidades empresariales de dudoso porvenir en nombre del acti-
vismo y del empleo. Es de destacar que, a diferencia de otros
paises en los que el activismo en politica industrial se ha ejerci-
do también en nombre de los consumidores a través de politicas
de competencia, en Espaiia la politica industrial activa de las
comunidades auténomas se practicé, independientemente del
partide gobernante, en nombre del empleo local.

En cualquier caso, debe ponerse de manifiesto que el periodo
considerado no fue f4cil para fa industria. Las rentabilidades de la
inversién industrial dificilmente podfan competir con la de inver-
siones financieras de bajo riesgo como la deuda ptblica, o con

.inversiones especulativas como las inmobiliarias. En estas diti-
‘mas, el riesgo esta considerablemente mitigado en Espafia por la

ley del suelo v la rigidez a la baja de los precios de activos inmobi-
liarios, que se fijan en un mercado de sospechosa imperfeccién.

3 Véase como efemplo ARANZADI {1993): «Compeiifividad y Pelitica
Industrial», Ef Pais del 24 de junio,
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Espafia no empezé a expandir su particular Estado del bienes-
tar sino hasta comienzos de los ochenta, v los socialistas fueron
responsables de buena parte de la expansién de las prestacio-
nes sociales y de los gastos en infraestructuras propios de un
Estado moderno. Es curioso que cuando en Espafia apenas se
[levaban consumidos unos pocos afios con Estado del bienestar
comenzara el cuestionamiento del mismo. Fl esfuerzo financie-
ro ptiblico asociado a la edificacion del Estado del bienestar en
Espafia fue excesivo, y prueba de eflo fue también el rapido cre-
cimiento de la deuda del Estado y de los déficit corrientes. El
desahorro publico estuvo claramente en el origen del alza y la
distorsién de los tipos de interés, que puso el liston de las renta-
bilidades esperadas demasiado alto para un sector como el
industrial, en el que los mayores riesgos demandan, en general
altas retribuciones. No me consta que nadie haya realizado el
cdlculo de estimar cudles lubieran sido los déficit ptiblicos, en
caso de que al menos una parte significativa de las infraestruc-
turas nuevas se hubieran financiado con fondos privades. Tal
vez asi el perjuicio ocasionado a la inversién industrial hubiera
sido menor,

La apertura de los mercados financieros supuso para Espafia,
en la segunda mitad de los ochenta, un notable volumen de
inversiones financieras que tendieron a elevar el precio de acti-
vos subvalorados. La puesta en valor al alza de los mismos en
un contexto internacional de subidas generalizadas en los mer-
cados de capitales supuso la aparicion en Espafia, al igual que
en otros paises de fendmenos de enriquecimiento répido, algo
realmente inusual en inversiones a largo plazo de la industria.
Esta burbuja especulativa, denominada en Espafia «cultura del
pelotazo», ocasiont indudablemente un dafio fundamentalmente
cultural a la industria, en donde el tesén a medie plazo v la per-
severancia del empresario en el tiempo son la clave fundamental
del éxito.

Quizd en este contexto haya de entenderse una categoria de
politica industrial genuinamente espafiola, que comenzé a pro-
ponerse a primeros de los noventa, denomindndose de «apoyo a
la economia productiva», y que debe entenderse como una
segunda version de las politicas industriales activas. Sus conte-
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nidos son dificiles de definir, pues tuvo su origen en discursos
politicos; no obstante, parece que pretendio presentarse como
una politica industrial capaz de compensar los sesgos negativos
de la politica econdmica general hacia fa actividad industrial.
Nuevamente, la simplificacion excesiva impide una discusién
mds profunda de esta idea a la que, como es normal, se apunté
rapidamente toda la clase politica ¥ todos los agentes sociales,
hasta hacer de ella mas un eslogan que una base de desarroilo
pata la politica industrial.

3. Etapas de la politica industrial en Espafia

Las politicas industriales formuladas desde el ingreso en la
Comunidad Econdmica Europea pueden clasificarse en cuairo
etapas (ver Esquema 1):

1. Periodo de adaptacién a la europeizacién de decisiones,
1986-1988 (ministro Croissier).

2. Formulacién de una politica industrial por la competitivi-
dad, 1988-1993 (ministro Aranzadi). !

3. La politica industrial de entorno y hacia la empresa, 1993-
1996 {ministro Eguiagaray).

4, La politica industrial de ejes prioritarios, desde 1996
{ministro Pigué}.

Pasamos a comentar brevemente las mismas.

Adaptacion a la europeizacién de decisiones
(ministro Croissier)

La politica industrial se ocupd, desde comienzos de los afios
ochenta, de los procesos de reconversion industrial. Los mis-
mos se caracterizaron por drasticas reducciones de capacidad
en sectores maduros, que conllevaron la inyeccién de fondos
piiblicos, previo acuerdo con los sindicatos sobre el coste y
detalle de las reducciones de plantilla. Las politicas horizontales
existian, pero siempre estuvieron en un discreto segundo plano
de la politica industrial. Con motive del ingreso en la Comuni-
dad Europea, el margen de maniobra de la politica indusirial se
redujo, al tener que ser acordada en el seno de la misma, por lo

ESQUEMA 1

ETAPAS DE LA POLITICA INDUSTRIAL
EN ESPANA DESDE LA ADHESION A LA CEE

1. Periodo de adaptacién a la evropeizacion de decisiones en la politi-
ca industrial, 1286-1988.
¢ Procesos de reconversion indusirial:

- Siderurgia.

- Construccién naval,

- Mineria del carbén,

- Empresas de defensa con pérdidas crénicas.

Aumento de las competencias comunitarias, encaminadas a la

implantacién del Mercade Unico.

2. Formulacién de una polifica industrial por la compefitividad, 1988-1993.
s Acluaciones normativas tendentes a madificar el marco instiucional:
- ley de Industria.
- Ley de Ordenacién del Sector Pefralero.
e Programas de promacién industriat de cardcter horizental.
» Programas secioriales:

— De caracter permanente {quedan limitadas a intervenciones en
une”os sectores que, como el energético, precisen la instru-
meniacién de mecanismos de regulacion por imperativos de
eficiencia).

~ De carécter excepcional y iransitario (politicas de ajuste estruc-
wral que, de acverdo con los requisitos de la CE, deben ir
arientadas o alcanzar unes chietivos de compefifividad en los
plazas fiiados,‘ son los casos de la censtruccion naval, mineria
del carbén, eicétera),

3. Politica industrial activa, de mejora del entorno y de apoye a la
empresa, 1993-1996.
* Publicacién del Libro Blanco de la industria.
® Principales medidas adoptadas:
- Plan Renove.
- ley 5/1995 de enajenacion de pariicipaciones piblicas en
deferminadas empresas {golden share).
~ Plan de ayudas a SEAT.
— Ordenacién del sector eléctrico.

4, Politica industrial de adaptacién de las estructuras industriales,
desde 1996,
» Ejes prioritarios:
- Mejora del entorno empresarial.
- Consolidacién de la competencia.
~ Actuaciones especificas de fortalecimiento de la competitividad
industrial.
~ Politica de privotizaciones.

que puede hablarse de una europeizacion de las decisiones de
politica industrial,

De una parte, el grado de autonomia se redujo sustancialmen-
te en las politicas de reconversién. El control en algunas de
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ellas, como la sidertrgica o la de Ia construccién naval, por
parte de la Comisién paso a ser un elemento que influyé de
manera importante tanto en el disefio, como en los pactos que
sustentaron las reconversiones industriales a partir de 1986.

Un segundo grnpo vino configurado por las crecientes compe-
tencias supranacionales a nivel comnnitario en las polificas mas
directamente relacionadas con la consecucion del mercado inte-
rior fechado para 1992, y qne fue el horizonte de la Comunidad
durante la segunda mitad de los ochenta y hasta ese mismo afio.
La gran capacidad de vigilancia, control o iniciativa de la Comu-
nidad en materias tales como la politica de competencia, la
armonizacion técnica o las politicas de certificacién, mermd
notablemente la tradicional autonomia de la polftica industrial
espafiola, y cambi6 la manera de hacer politica industrial del
Ministerio de Industria. El mismo debid acostumbrarse a la
dinamica multilateral y compleja de Bruselas, a fin de defender
y hacer valer los intereses de fa industria espafiola. También
debié enfrentarse la Administracién espafiola a la apertura de
largos expedientes por parte de la Comisién tanto en contra de
empresas espaiiolas, como de la propia Administracion. Con
todo ello, el Ministerio de Industria experimentd un cierto cam-
bio cultural, pues en pocos afies tuvo que negociar su parte
correspondiente del Acuerdo de Adhesion vy, casi sin respiro,
ejecutar la adaptacién normativa conducente al Mercado Unico.

La influencia comunitaria ensefid también que las autoridades
nacionales tenfan un margen de maniobra mas amplio en politi-
cas orientadas a la consecucion de obietivos soportados por la
estrategia industrial comunitaria, tales como el fomento de la
innovacidn tecnologica, la promocién de la pequefia y mediana
empresa, la politica regional o el medio ambiente, por citar tan
solo las mas importantes.

Formulacién de una politica industrial
por la competitividad (ministro Aranzadi)

El ministro Aranzadi consideré que la politica industrial de su
departamento seguia la linea marcada en la Comunidad Euro-
pea, Esto queria decir que la misma incluia un conjunto de inj-

ciativas que podian agruparse en tres epigrafes: actuaciones
normativas tendentes a modificar el marco institucional, progra-
mas de promocion industrial de carécter horizontal y politicas
sectoriales,

Dentro de las actuaciones normativas realizadas bajo su
ministerio destacaron las Leyes de Industria y la Ley de Orde-
nacion del Sector Petrolero, La primera de las mismas tuvo
como objetivo dotar a la industria de un marco global de
referencia ante la obsolescencia de la legislacién vigente, pro-
lija v dispersa, tras el ingreso en la Comunidad. La Ley de
Industria es todavia hoy la norma basica de aplicacién genera-
lizada para el conjunto de la Administracién piblica v es, ade-
mas, la legislacidn aplicable en el 4mbito de la Administracién
del Estado y, en defecto de legislacién espectfica, de las comu-
nidades auténomas. Esta ley establece el marco normativo de
la politica industrial acorde con el principio de libertad de
mercado y libre competencia, y con la interpretacion comuni-
taria de dichos principios. Asimismo, establece el principio de
unidad del orden econémico nacional y de libre circulacién de
mercancias compatibles con las actuaciones parciales de las
comunidades auténomas.

De otra parte, la ley de Ordenacién del Sector Petrolero
supuso fa adaptacién juridica del sector a los criterios de mer-
cado y competencia de la Comunidad Econdmica Europea. La
liberalizacion del sector de hidrocarburos se realizé de una
manera dosificada y discrecional con el objetivo, oficialmente
inconfesable, de permitir el despegue empresarial y la privati-
zacion gradual de las empresas publicas. La relacion entre el
sector petrolero y la Hacienda del Estado habia sido siempre
estrecha debido a lo voluminoso de los gravimenes que se
recaudan en la distribucién de derivados del petréleo. La libe-
ralizacién gradual del sector supuso la entrada de compariias
petroleras del exterior en Espafia, llegandose a registrar la
adquisicidn de un paquete significativo de una petrolera priva-
da espaiiola. Sin embargo, resulta dificil valorar en qué medi-
da la liberalizacién petrolera beneficid al consumidor debido a
la intervencién del Estado en los precios y a la repercusién en
los mismos de las variaciones del mercado internacional de
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crudos. Para un consumidor observador, el modelo de compe-
tencia establecido por la liberalizacién en las gasolinas es el
de duopolios regionales, en el mejor de los casos. La compe-
tencia existe, pero el precio de los productos no parece ser
una arma comercial. S fo son la marca y el servicio asociado
4 las mismas.

El segundo apartado de la politica industrial de Aranzadi
eran los programas de promocién industrial de caracter hori-
zontal, que se concebian como un marco de estimulos e incen-
tivos para que las empresas industriales, independientemente
de su adscripcién sectorial, actuasen de forma mds intensa
sobre los factores que condicionan su competitividad. Las poli-
ticas horizontales existen en casi todos los paises industrializa-
dos y, en general, resulta dificil realizar un balance de las mis-
mas. Si bien existen indicadores parciales, no hay en principio,
baremos de aceptacion general que permitan medir su efica-
cia. En general se esta de acuerdo en que sus principales desti-
natarios son las PYMES. Ademas, su cardcter asectorial influ-
ye en que st percepcion por parte de fa industria sea mucho
mis difusa. En términos generales, su existencia no se discu-
te, y lo que tal vez restlta criticable es su perdurabilidad v su
aparente falta de renovacion.

El tercer epigrafe de la politica industrial formulada por
Aranzadi es el de las politicas sectoriales. En el mismo distin-
gie dos tipos de actuaciones, las de cardcter permanente y las
de cardcter excepcional y transitorio. Las primeras quedan
limitadas a intervenciones en aquelios sectores que exijan la
instrumentacion de mecanismos de regulacién por imperati-
vos de eficiencia, como es el caso de la polftica energética. Las
demas politicas, fundamentalmente las de ajuste estructural
{construccién naval, minerfa del carbon, efcétera), tienen un
caricter temporal y, de acuerdo con los requisitos de la CE,
deben ir orientadas a alcanzar sus objetivos de competitividad
en el plazo fijado.

F1 debate en torno a una politica industrial activa tuvo lugar
durante el ministerio de Aranzadi, el cual siempre subrayd las
diferentes responsabilidades que competen a las empresas y al
Estado en el desarrollo de la competitividad.

La politica industrial de entorno y hacia la empresa
(ministro Eguiagaray)

El perfodo de Eguiagaray como ministro coincide con el pri-
mer gobierno del PSOE no sustentado por una mayoria absolu-
ta. Durante este periodo se difunden las propuestas de politicas
industriales de apoyo a la economia productiva y, desde la esfe-
ra oficial, se pretende dar un nuevo impulso al activismo en
materia de politica industrial tanto como posible influencia de
los socios del gobierno, como consecuencia también de Ia rece-
sién experimentada por la economia espafiola en 1993. Resulta-
do de todo ello es la formulacién de una politica industrial mas
activa, al menos en teoria, que las precedentes. La teoria de esta
politica se sintetizo en un documento elaborado a partir de mul-
tiples reuniones sectoriales y que se publicé con el titulo de
Libro Blanco de la Industria; Una politica industrial para Espa-
#ia; Objetivos y acciones. Como todos, el Libro Blanco es un
documento de miltiples enunciados y propdsitos, cuya aplica-
cién no siempre es posible en funcion de las circunstancias poli-
ticas. En cualquier caso, este documento se articula en torno a
dos puntos: la politica industrial de entorno y la politica indus-
trial hacia la empresa. El repertorio de acciones contempladas
en el Libre Blanco es numeroso, aproximandose a las 250, lo
que da idea de la voluntad de transmitir una politica industrial
mis activa. No obstante, un analisis pormenorizado de las mis-
mas permite descubrir que muchas de las acciones de politica
industrial propuestas existian ya, y que de lo que se trataba real-
mente era de potenciarlas o mejorarlas.

Tres medidas de Eguiagaray ilustran el mayor activismo de st
politica industrial, a saber, el Plan Renove, la Ley 5/1995, apro-
bada bajo su ministerio y el plan de ayudas a SEAT.

El primer ejemplo de politica industrial activa lo constituyen
los programas de renovacion del parque automovilista mediante
la subvencion al precio del vehiculo usado de antigiiedad fijada.
Esta medida de estimulo al consumo de un bien duradero tan
ligado al empleo, como el automévil, alcanzé gran popularidad y
es tal vez el ejernplo més visible de una politica industrial activis-
ta, Lo que se publicita menos es que el Estado es socio de la
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industria automovilistica en la matriculacion de nuevos vehicu-
los debido a Ia relevancia recaudatoria de los impuestos asocia-
dos a la misma. Los sucesivos planes Renove supusieron, en la
practica, una reduccién del impuesto neto que grava la matricu-
lacidn de automdviles,

Ta Ley 5/1995 estableci¢ el régimen juridico de enajenacion
de participaciones publicas en determinadas empresas o, dicho
de otra manera, consagré el golden share.del Estado en empre-
sas ptivatizadas. En efecto, determinadas operaciones mercanti-
les de cardcter estratégico de empresas en las que el Estado
hubiera quedado en posicién accionarial minoritaria, quedaron
sometidas a autorizacién administrativa previa. Esta medida, de
claro signo intervencionista, fue no obstante habilmente descri-
ta en la exposicién de motivos como «la menor intervencion
publica compatible con €l aseguramiento del interés piiblico».

El tercer caso que ilustra Ia politica industrial activa se refiere a
la empresa automovilistica SEAT adquirida gradualmente en los
afios ochenta al INI por la multinacional Volkswagen. Dicha
empresa, totalmente privada, enird en graves pérdidas y su accio-
nista planted su voluntad desinversora, por no decir liquidadora,
si no se le ayudaba oficialmente en la reflotacién. No es que no
hubiera habido con anterioridad procedimientos de ayuda del
Estado espafiol en el 4mbito de] derecho comunitario, pero fo
cierto es que la disciplina financiera en las empresas piblicas
habia reducido sensiblemente el mimero de procedimientos. No
entraremos aqui en las razones extraecondmicas o economicas
que influyeron en la decision final, €] caso es que las ayudas apro-
badas, finalmente compatibles, como no, con el ordenamiento
comunitario, supusieron un ejemplo de activismo en politica
industrial respecto de situaciones parecidas registradas en el
pasado, En efecto, 1a Espafia de la primera mitad de los noventa
aprendié que las multinacionales lo mismo que invierten en un
pais, desinvierten cuando la rentabilidad no justifica la permanen-
cia de la inversién. Sin embargo, en la mayoria de esos casos pre-

~ Vios, la politica industrial dejé al mercado la tarea de asignar o,

mejor dicho, en este caso, desasignar libremente los recursos.
En el apartado normativo, el ministro Eguigaray fue responsa-

. ble de la aprobacion de una nueva ley eléctrica, que tan sélo ha
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estado vigente hasta 1997. Resulta sorprendente y preocupante
la discrepancia de ideas que provoca la regulacién del sector
eléctrico en el arco parlamentario espafiol. Las leyes v regula-
ciones eléctricas siempre han escapado al consenso y, a pesar
de sus voluntariosas denominaciones {marco estable, por ejem-
plo}, siempre han sido objeto de desavenencia entre el partido
que gobierna v el de la oposicién. De mayor trascendencia
financiera resulta fa normalizacion de los balances de las compa-
fifas eléctricas, afectados por la moratoria nuclear. La refinan-
ciacion de la deuda acumulada durante mas de una década se
instrumenté mediante su titulizacién v comercializacion, proce-
so que no fue ajeno a la incorporacion de algunas garantias por
parte del Estado, el mismo Estado que dejo en suspenso fas
inversiones en plantas de generacion nuclear al comienzo de los
gobiernos socialistas. La compleja arquitectura financiera de la
titulizacion de la deuda generada por la moratoria nuclear sanet
los balances de las companias eléctricas afectadas,

La politica inclustrial de adaptacién
de las estructuras industriales
(ministro Piqué)

Tras las elecciones de 1996, se hace cargo del Ministerio de
Industria y Energia Josep Piqué. No procede aqui realizar una
valoracién exhaustiva de un ministerio atin vigente; sin embar-
go, trataremos de apuntar los rasgos principales que orientan
desde entonces la politica industrial espafiola. Nos ser viremos
para ello de un arfticulo del que es autor Piqué, titulado «Las
politicas de adaptacién de las estructuras industriales; pasado y
presente»*, En el mismo, se afirma que la nueva politica indus-
trial tendra tres ejes prioritarios: la mejora del entorno empresa-
rial, la consolidacion de la competencia y las actuaciones especi-
ficas de fortalecimiento de la compelitividad industrial.

El entorno empresarial se refiere a la estabilidad macroecond-
mica, a la dotacidn de infraestructuras fisicas, tecnoldgicas o de

4}, PIQUE (1997): «las politicas de adaptacién de las estructuras
industriales; pasado y presente», Economia Industrial, nimera 308.
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recursos humanos, v al marco institucional y empresarial y labo-
ral. La preocupacion por el entorno empresarial es, en general,
una constante de todos los ministros de Industria. Sin embargo,
su garantia es el resultado de la accién del gobierno en el con-
junto de la politica econdmica.

La consolidacién de la competencia si es ciertamente un ele-
mento innovador de la politica industrial de Piqué. En los sec-
tores regulados, la competencia sélo estuvo moderadamente
fomentada por los sucesivos gobiernos socialistas. Dirfase que
fue prioritaria la consolidacién de proyectos empresariales
(Endesa, Repsol, Enagds, Gas Natural...) frente a la obtencién
de las ventajas propias de la competencia para el consumidor.
En este sentido, el fomento de la politica industrial con el pro-
posito de beneficiar al consumidor es un elemento nuevo de la
politica industrial. Los gobiernos socialistas introdujeron tam-
bién competencia, pero de manera selectiva, ocurriendo a
veces que el departamento regulador que la introducia no era,
a la vez, tutelar de la empresa piiblica que operaba en el
mismo. En este contexto, pueden apuntarse las dos regulacio-
nes del ministro Borrel en transporte aéreo y telecomunicacio-
nes. La concepcién ideologica respecto de la competencia del
nitevo gobierno es radicalmente distinta de la de los gobiernos
precedentes. Asi, mientras que para los socialistas la compe-
tencia entre empresas era independiente de la titularidad
piiblica o privada de las mismas, para el nuevo gobierno la
competencia en el mercado de una empresa espafiola privada
con otra piblica no ha lugar, De ahi el amplio programa priva-
tizador del nuevo gobierno, en el cual el Ministerio de Indus-
tria es el protagonista principal.

El tercer eje de la politica de Piqué es el fortalecimiento de la
competitividad mediante actuaciones especificas. Asi pues, el
nuevo gobierno proclama su activismo selectivo ya sea en el
4mbito de las politicas horizontales tradicionales, ya sea en los
sectores de alta tecnologia (aeroespacial, biotecnologia, teleco-
municaciones...). En esto, e independientemente de la obligada
diferenciacién retérica de los discursos politicos, no se observan
grandes diferencias respecto de gobiernos anteriores. Aun es
prematuro hacer consideraciones sobre la severidad o la laxitud
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financiera con la que se aplican los ajustes en empresas piiblicas
en pérdidas v de imposible rentabilidad en el medio plazo.

Asi pues, los elementos distintivos de la nueva politica indus-
trial son el formnento de la competencia en todos los mercados y
la privatizacién como eje fundamental de gestion de la empre-
sa pliblica todavia existente. En un paquete de medidas de 28
de junio de 1996, el nuevo gobierno elevé a programa politico
las actuaciones en materia de privatizacién. En concreto, se
comprometié a que la privatizacion fuera global y totalitaria,
Global en el sentido de que abarcaria a todas las empresas sus-
ceptibles de venta, y totalitaria en el sentido de que afectaria a
la totalidad de la participacién estatal, cualquiera que fuera el
montante de 1a misma. Transcurrido casi un afic y medio, el
gobierno ha acometido 17 privatizaciones, Io que da una idea
de 1a intensidad del proceso. Las colocaciones de los paquetes
marginales que el Estado detentaba en empresas como Repsol
se han considerado por el gobierno del Partido Popular como
una reforma estructural, en la medida en que el Estado ha
desaparecido completamente de los érganos de gobierno de
las sociedades afectadas.

De la politica econémica general, ademds de los frutos de
estabilidad generados por una politica fiscal continuada de
signo mads restrictivo a partir de 1994, cabe también destacar el
interés v la sensibilidad mayores por la pequefia y mediana
Impresa.

4, Politica industrial de empresa publica
y privatizaciones

A lo largo de] articulo, hemos obviado hasta este momento
entrar en consideraciones extensas sobre la empresa ptiblica y
las privatizaciones. El motivo es que se tratan con cardcter espe-
cial en este apartado. La gestién de la cartera de empresas
piiblicas adscritas al Ministerio de Industria ha sido una de las
principales areas de responsabilidad del mismo. Como es bien
sabido, 1a adscripcion particular al Ministerio de Industria, o a
otros ministetios, estd més relacionada con circunstancias histé-
ricas que con criterios de gestién econdmica. El Ministerio de
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Industria era tutelar, en 1986, de la cartera relativamente homo-
génea del Instituto Nacional de Hidrocarburos (INH) y de Ia
heterogénea cartera del Instituto Nacional de Industria (INT).

La cartera del INH dio como resultado dos proyectos empre-
sariales: uno relacionado con el negocio petrolero, Repsol, y
otro con el gas, que desembocaria finalmente, a través de Ena-
gas, en un grupo gasistico espafiol en torno a Gas Natural, en
cuyo nucleo se encuentran capitales catalafies largamente vincu-
lados a esta actividad. Repsol, por otra parte, es un caso de
construccién desde el Estado de un «campedn» nacional. En
efecto, los activos empresariales del Estado podrian haber sido
liquidados y vendidos facilmente por partes en el mercado a
grupos multinacionales; sin embargo, los gobiernos socialistas
optaron por crear un grupo empresarial homogéneo que afadie-
ra valor. Asf lo entendieron los mercados de capitales en los que
se privatizé gradualmente Repsol, proceso culminado reciente-
mente por el gobiernoe del Partidoe Popular. Repsol se exhibe
hoy como una multinacional de tamafio mediano en el sector y
de nacionalidad espafiola. En otra parte de este articulo nos
hemos referido a como el proceso de liberalizacién del sector
petrolero estuvo en gran medida sincronizado con la consolida-
cion de Repsol como grupo empresarial,

Mucho més problematica y compleja resulté siempre la ges-
tién de la cartera del Instituto Nacional de Indusiria. E1 INI, con

-una leyenda a cuestas de mas de cuatro décadas cuando Espafia

ingresé en la Comunidad Econdémica Europea, habia servido a
esas alturas para casi todo lo imaginable; desde el desarrollo de
sectores bésicos para el despegue econdmico en los afios cua-
renta y cincuenta, hasta de colchdén amortiguador de conflictos
sociales durante la transicién politica, pasando por «hospital de
empresas» durante los afios sesenta v buena parte de los seten-
ta. A las alturas de mediados de los ochentas al menos existian
dos ideas claras en la politica industrial del IN]. La primera era
que ninguna empresa mas en dificultades pasaria a engrosar la
cartera del INI; 1a segunda, que el INI debia reducirse mediante

lo que se llamé eufemisticamente el proceso de reestructura-
'¢ién de su cartera, Ambos criterios fueron una constante, afor-
-tunadamente respetada a lo largo de los gobiernos socialistas.

Visto en perspectiva, puede resultar paradéjico que gobiernos
precisamente socialistas pusieran tanto empefio en reducir fa
presencia empresarial del Estado. Resulta al menos curioso
comprobar que los dos paises de la CEE en donde més profun-
didad alcanzé el proceso privatizador de los ochenta y mitad de
los noventa tuvieran gobiernos de signo contrario, conservador
en el Reino Unido y socialista en Espafia.

EL INI, creado en 1941, puede que cambiara sus objetivos a
lo largo de su historia, pero siempre conservé una caracteristi-
ca tal vez poco destacada por los tratadistas, a saber, sus singu-
lares funciones y capacidades financieras. En efecto, el INI
vino a ser algo asi como un departamento financiero offshore
tlel Reino de Espafia, El INI tuvo capacidad propia para endeu-
darse, su riesgo equivalia a obligaciones del Estado espafiol,
tuvo su rating separado del Reino de Espafia y siempre cultivé
y mantuve unos excelentes records de cumplimiento de sus
obligaciones financieras. Dadas estas caracteristicas v la histé-
rica necesidad de financiar las pérdidas de su cartera, el INI
era una sociedad con una alta propension al endeudamiento,
independientemente de que el mismo se fijara por la Ley de
Presupuestos. Cualquier default del INI hubiera cuestionado,
en paralelo, el crédito del Reino de Espaiia en los mercados
internacionales.

Sirvan los anteriores comentarios para destacar que la restric-
ci6n financiera del INI dependia més del criterio que quisieran
aplicar sus gestores que de lo establecido por su ordenamiento
juridico, ya que la garantia INI era un potente instrumento
financiero capaz de financiar una cartera que, en conjunto,
habfa arrojado pérdidas tradicionalmente,

La politica industrial seguida con el INI durante el periodo
socialista se caracterizé por una amplia, que no absoluta, auto-
nomia de gestion de la cabecera del grupo. Ello vino tal vez faci-
litado por el hecho de que dos ministros, Croissier y Aranzadi
«ascendieron» al puesto desde la Presidencia del INI. Ei conoci-
miento personal de los equipos gestores puede que influyera en
esta delegacién que no habia sido frecuente en el pasado. Ello
influyd también en que se diera una estabilidad de los equipos
directivos mayor que en la década precedente.
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La reduccion de pérdidas del holding fue el principal objetivo.
Para ello se emprendieron tres tipos de acciones:

e Reconversion y reduccion gradual y permanente de empre-
sas con pérdidas cronicas.

» Venta o privatizacion de empresas que no se consideraban
viables en el marco del Grupo INI, pero si fuera de él.

o Creacion de proyectos empresariales para su colocacion
posterior en el mercado.

Los planes de reconversion afectaron a numerosas empresas,
pero tal vez los de mayor envergadura fueron los seguidos,
mediante una estrategia gradual, en la mineria del carbén
(HUNOSA), en la construccion naval y en empresas de defensa
con pérdidas cronicas (ENSB, Bazan). Salvo en el caso del
acero (Ensidesa, después Corporacion Siderdrgica Integral),
ninguna de estas empresas se considerd que pudiera alcanzar
una viabilidad econémica normal para el mercado.

La salida de empresas del Instituto fue continua. El proceso no
cabe ser calificado siempre como de privatizacion, pues hubo
empresas que fueron vendidas a otros grupos puablicos; asi, el
holding alimentario ENDIASA fue vendido a un precio mas que
interesante a Tabacalera, controlada por el Patrimonio del Esta-
do. A mediados de los ochenta, dos tipos de empresas tenian un
excesivo peso en la cartera del INI. De una parte, empresas de
productos intermedios, precio aceptantes, en unos mercados
globales de gran ciclicidad. Estas empresas, mal dimensionadas
para la competencia internacional, generaban grandes pérdidas
en las fases bajas del ciclo y pocas pérdidas o escasos beneficios
en la parte alta del mismo. Por ello, fueron de las primeras candi-
datas a ser vendidas, incluso a precio negativo (OESA, ENFER-
SA...). Otras no lo fueron a su debido tiempo, como es el caso de
Inespal, v el INI hubo de asumir las grandes pérdidas de la
misma tras el hundimiento internacional del precio del aluminio
que sigui6 a la caida del muro de Berlin en 1989. Por otra parte,
existian empresas de equipamiento industrial en sectores contro-
lados globalmente por grandes multinacionales, en los que la
supervivencia de empresas nacionales era mas que dudosa,
Estas empresas se intentaron vender casi siempre, salvo en
aquellos casos en los que el nivel politico puso restriccion a los

gestores (SEAT, ENASA, MTM, Ateinsa), y siempre lo fueron a
precios simbolicos. A primeros de los noventa, el proceso de
venta de grandes empresas se ralentizé y, por confra, se fueron
vendiendo empresas de menor dimensién (Compafiia Transa-
tlantica, Artespafia, etcétera). En algdn caso, y ante la inviabili
dad de la venta, se opté por la liquidacién de la empresa (Adaro).

Hasta aqui nos hemos referido a los procesos de reconversion
y a las privatizaciones de empresas que el INI descartaba tener
en su cartera; procede tratar ahora la creacion de proyectos
empresariales. Debe decirse antes que nada que no existieron
reglas generales en relacidn con los mismos, y que en cada caso
se definid lo que se considerd la estrategia mds adecuada desde
el punto de vista del accionista. Visto en perspectiva, el balance
v la fortuna de los mismos fueron bastante desiguales. Es evi-
dente que la gran dificultad de gestién del INL, ademas de la
interferencia politica mayor o menor de toda empresa piblica,
era la gran diversidad de los sectores en los que debia defender-
se la posicidn del Estado como accionista, Pasamos, a continua-
cion, a realizar unos breves comentarios del proyecto empresa-
rial de mayor éxito, Endesa. Endesa supo sacar provecho, en
general, de las diferentes regulaciones eléctricas que se suce-
dieron a partir de los primeros afios ochenta. La regulacién
eléctrica en Espaiia, al igual que en otros muchos paises, ha
sido proteccionista de las altas inversiones a largo plazo que
requieren la generacion y el transporte de la electricidad. Ha
existido ademds, en general, una tradicién segtn ia cual el regu-
lador terminaba por sancionar los acuerdos que se alcanzaban
entre as empresas del sector, siendo el consurnidor el persona-
je mas ausente del proceso de regulacion, Los gobiernos socia-
listas trajeron como novedad Ia concentracién entorno a Endesa
de todo el patrimonio accionarial del Estado en generacion y
distribucion eléctrica v la incorporacion de Endesa al proceso
de negociacion previo y posterior a las regulaciones, En el
mismo, Endesa terminarfa demostrando una extraia habilidad
negociadora para influir en la letra pequefia de alta complejidad
técnica de los grandes acuerdos del sector. Visto en perspectiva,
Endesa consiguié una notable generacion de recursos durante
los afios ochenta y buena parte de los noventa, merced al sesgo
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que premiaba la generacién térmica a partir del carbén
nacional. Estos recursos sirvieron para compensar recurrente-
mente los ingresos del sector eléctrico privado, bien mediante
intercambio de activos, bien mediante modificaciones de la
regulacién. Ademds, permitieron financiar nuevos programas
de inversién en activos de produccion y, por Gltimo, dar al INI'y
a sus accionistas un dividendo con el pay ouf mas bajo del sec-
tor, casi un tercio del de las privadas.:Lassprincipales actuacio-
nes del INI-Teneo en Endesa fueron dos, a saber, las sucesivas
colocaciones de acciones en bolsa a partir de 1988, que Ia con-
virtieron en la primera empresa no financiera espafiola en pasar
los filtros de fa SEC (Security Exchange Commission) y en coti-
zar enn Wall Street, y el programa de inversiones en otras empre-
sas eléctricas del sector que aportaran a Endesa un mayor equi-
librio entre los ingresos de generacién y distribucién. Las
operaciones mds importantes en este sentido fueron las entra-
das en el capital de Sevillana y Fecsa. Estas operaciones fueron
continuadas hasta ef control de todo el capital de estas socieda-
des por el gobierno del Partido Popular,

Describir en detalle los demas proyectos empresariales nos
llevaria mas alld de la extension de este articulo, En los mismos
existieron aciertos y errrores que convendra desgranar en otra
ocasion, en particular en lo referente a Iberia, INESPAL, el
acero, ENCE, CASA, el grupo elecironico v los bienes de equi-
po. En alguno de estos casos, y cuando fue posible (INDRA,
ENCE), se recurri6 a la privatizacion parcial ademas de como
instrumentacién de alianzas como sistema de blindaje de la ges-
tion frente a veleidades politicas, pues a partir de ese momento
la empresa debia cumplir con las reglas que preservan los dere-
chos de todos los accionistas.

El Ministerio de Indusiria y el INI siempre negaron el carc-
ter politico de las privatizaciones emprendidas hasta la llegada
del Partido Popular. Debe destacarse que durante la etapa socia-
lista el INI se doté de una jerga tecniocratica especial que evita-
ba 1a utilizacién de vocablos como privatizacion, éstas se deno-
minaban procesos de desinversion de cartera. Por ello, puede
hablarse de una auténtica «privatizacién silenciosa» que tuvo
como resultado la salida de cerca de una freintena de empresas

de la esfera del Estado, Dicha «privatizacion silenciosa» fue con-
ducida mas a nivel gerencial que a nivel politico y fue resultado
de un cierto laissez faire de los gerentes del Instituto, que se
ocuparon mas de los términos mercantiles de las desinversio-
nes que de la trascendencia politica de las mismas.

Tres elementos fueron clave para el desarrollo de estas privati
zaciones: unos mercados de capitales con gran capacidad de
absorcién, un ambiente propicio para Ia expansion de grupos
multinacionales, y los acuerdes alcanzados con los sindicatos al
respecto. En efecto, la segunda mitad de los ochenta y hasta
1992 fueron afios en los que se dispararon las fusiones y adquisi-
ciones a nivel internacional, Posteriormente, las mismas experi-
mentaron un refroceso del que sélo se han recuperado reclente-
mente. La perspectiva del Mercado Unico de 1992 hizo que
Espafia deseara integrarse en la estrategia de los grupos multi-
nacionales, que vieron en el proceso de privatizaciones una opor-
tunidad. De otra parte, hay que referirse a las relaciones con los
sindicatos desde el INI, a veces mal interpretadas. Los sindicatos
siempre tuvieron una mayor implantacién en la empresa pablica
que en la privada, si bien ello también estuvo relacionado con el
tamafio de un gran niimero de empresas publicas frente a las pri-
vadas. Los sindicatos tuvieron casi siempre un sentido de Ja tran-
saccion, y por ello fue posible alcanzar acuerdos con los mismos.
El coste de aquellos puede ser discutible, pero con la perspectiva
que dan fos ahos sorprende que los procesos de reconversion y
de privatizacién no fueran abortados por los sindicatos, como sf
ocurrio en otros paises europeos. La organizacion sindical no es
todavia en Espaia todo lo eficaz que se quisiera desde la éptica
gerencial; sin embargo, algunos sindicatos, v en este sentido
deben sefialarse las federaciones del Metal de CC.00. y UGT y
la mayoria de sindicatos de Tberia, evolucionaron durante los
ochenta y los noventa hacia organizaciones que trataban de
hacer compatible la defensa de los intereses de los trabajadores
con la competitividad de la empresa. ~ °

Quedan por comentar Jas sucesivas reformas institucionales en la
organizacion del INL En 1988, el INI dejé de ser un organismo
auténomo del Estado para adquirir el estatus de sociedad estatal, lo
que, en la préctica supuse Ia desaparicion de la Intervencion Gene-
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ral del Estado v del personal funcionario. A Claudio Aranzadi le
sucedié Jordi Mercader como presidente def INL Con Mercader el
INT presentd, en el marco de una coyuntura ciclica favorable por
primera vez después de muchos afios, resultados agregados posit-
vos, Mercader impulsé el INI como el proyecto de la primera cor-
poracion industrial de Espafia. Sin embargo, la heterogeneidad de
la cartera del INI no soporto bien, conio era de esperat, la recesion
registrada a primeros de los noventa y en estas circunstancias asu-
mi6 la presidencia del INI un hombre de la casa, Javier Salas, que
llegaria a ser el tercer presidente mas duradero y el ltimo del INI
hasta su desaparicién en 1995. Javier Salas impulsé en 1992 la crea-
cién de un subholding, denominado Teneo, mediante la aportacion
en el capital social de las compaiias susceptibles de ser gestionadas
con criterios empresariales homogéneos. Teneo, S.A., nacid finan-
cieramente desvinculado de los Presupuestos Generales del Esta-
do: previamente, y tras un programa de endeudamiento del INI, se
* dot6 de una estructura financiera adecuada a todas las sociedades
que lo requerfan a través de un programa de capitalizaciones. Las
sociedades que permanecieron directamente participadas per el
Instituto fueron todas aguéllas sometidas a regimenes especiales
de reconversién o ayuda pliblica autorizadas por la Cornunidad Fu-
ropea, esto es, el acero, el carbon, los astilleros de mercantes y los
de construcciones militares, asf como la Empresa Nacional Santa
Bérhara. Ia constitucién de Teneo la justificé Javier Salas, por la
presencia activa y estable a largo plazo del capital espafiol en unos
mercados internacionales cada vez mds competitivos. En opinién
de Salas, la empresa piiblica debia ser ante todo empresa y veia en
Teneo una oportunidad para concentrar capital industrial a largo
plazo, en un pais en el que fo que mas abundan son las PYMES.
Teneo partfa con unas reglas financieras autoimpuestas muy
estrictas, ya que nacia con vocacién de no endeudarse. A largo
plazo, Teneo pretendia ser un activo con una rentabilidad intere-
sante. Sin embargo, lo desequilibrado de su cartera, fa aversion
hacia los conglomerados del mercado, hicieron que Teneo apa-
reciera como una Endesa con descuento, por lo que se empezd

5 ). SALAS: Fl Sector de Empresas Poblicas (E Instituto Nacional de
industria), Madrid Business School, 14 de abril 1994.

a cuestionarse su viabilidad. No obstante, en el corto plazo sir-
vi6 como referente de desciplina financiera y rentabilidad para
st cartera de participadas.

En 1995, mediante el Real Decreto 5/1995, y siendo ministro
Eguiagaray, el gobierno decidié la desaparicién del INI y del
INH, mediante 1a constitucién de la Sociedad Estatal de Partici-
paciones Industriales (SEPI) y la Agencia Industrial del Estado
(AIE}. En la primera se concentraron las compafifas financiera-
mente auténomas y que pudieran, o debieran, competir con el
resto de operadores en el mercado (Repsol y Teneo)®. En la AIE
se concentraron las empresas deficilarias sometidas a regulacion
y vigilancia por la Unién Europea, o excluidas de su disciplina, y
que eran las que en 1992 no se integraron en Teneo. La SEPI, lla-
mada a ser en principio una sociedad instrumental, se creé y
constituyd con una nueva superestructura administrativa, que a
todas luces duplicaba la existente de sus participadas directas.
Por ello, y ante la falta de perspectiva de flotacién de Teneo, €l
nuevo gobierno salido de las urnas en 1996, decidio entre sus
primeras medidas la supresion de Teneo. Paradéjicamente de la
SEPI no quedé sino el nombre, pues la sede y el grueso del equi-
po directivo profesional para la nueva politica de empresa publi
ca paso a ser el de Ia tradicional plaza del Marqués de Salaman-
ca, es decir, el de Teneo. Con posterioridad, en 1997 mediante
Real Decreto 15/1997 de 5 de septiembre, se ha suprimido la
Agencia Industrial del Estado, transfiriéndose a Ia Sociedad Esta-
tal de Participaciones Industriales todas sus acciones y st perso-
nal. Con ello, la SEPI pasa a ser el tinico ente administrador de
participaciones empresariales del Ministerio de Industria, situa-
cion que replica a la existente con anterioridad a 1981, afio en el
que se desgajé el INH del INI, Durante el presente gobierno se
ha procedido a ]a culminacion de la privatizacién total de Repsol,
se ha continuado colocando acciones de Endesa en el mercado y
se ha emprendido la privatizacién de Aceralia, 1a anterior Corpo-
racién Siderirgica Integral, después de un proceso de reconver-
sién, seguido con éxito durante casi una década.

¢ Para mas detalle, ver L. F. CASTRESANA: «Presencia empresarial del Eskade y
actuacién en el ambito del Derecho Privadoy, en Jornada sobre aspectos juridicos
de los privatizaciones, Colegio de Abogodos de Madrid, 8 de abril de 1997.
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EL SECTOR SERVICIOS DE LA ECONOMIA

ESP/

: UNA VISION EUROPEA

Miguel Gonzdlez Moreno®

En el caso de los servicios existen dificultades, de muy diverso tipo, que entorpecen considerablemente la reali-

zacién de un balance certero sobre Tos efecios de la mtegracion en fa Union Europea (UE). A pesar de ello, es

conveniente reflexionar sobre algunas cuestiones interesantes: las similitudes v diferencias existentes enire los
servicios en la UE y en Espaiia; la persistencia de problemas seculares en los servicios de la economia espafiola
{precios, productividad y formas de mercado); y los refos que el sector terciario espaiiol ha de asumir en el mas

inmediato futuro: el desarroflo del mercado tinico de servicios, la creciente liberalizacion del comercio mundial

de servicios y el impacto de las nuevas tecnologias de la informacion.

Palabras clave: sector servicios, productividad, inflacion, liberalizacion de los intercambios, nuevas fecnolo-
glas, mercado inico europeo, UK, Espaiia, 1986-1996.

Clasificacion JEL: 180,

1. Comentario preliminar

La progresiva integracién de la economia espafiola en la
Union Europea (UE) ha traido consigo, en mayor ¢ menor
grado, un conjunto de efectos macro y microecondmicos. Desde
una perspectiva macroeconémica puede estimarse la incidencia
de la integracion sobre variables tales como la produccién, el
empleo, la inversién, etcétera, en fanto que los efectos microe-
conomicos serian perceptibles en cuestiones como la dimensién
y estructura de los mercados, la incorporacién de nuevos méto-
dos de produccién, el incremento de la productividad, la conver-
gencia de precios, el aumento de la competencia, etcétera.

Tanto unos efectos como otros han actuadoe sobre las diferen-
tes actividades econdmicas espafiolas. Sin duda, en los cases de
la agricubtura y de fa industria, el afio 1986 supone un antes y un

* Catedratico de Economia Aplicada. Universidad de Granada.

después; sin embargo, tal afirmacion no serfa extensible al prin-
cipal sector de la economia espaiiola; los servicios.

En términos generales, los servicios han sido el sector de acti-
vidad donde menor incidencia han tenido la integracién en la
UE y el Programa de Mercado Unico (PMU). Tan es asi que
podria aseverarse que la mayoria de las actividades de servicios
de [a economia espafiola, evidentemente no todas, en poco o en
nada han visto medificarse sus pautas tradicionales de compor-
tamiento a raiz de los acontecimientos mencionados.

Las razones explicativas de tal resistencia son varias. Primera,
los servicios poseen determinadas caractersticas propias (por
ejemplo, la proximidad productor-consumidor) que dificultan la
modificacion de fas estructuras y de la dimensién de sus merca-
dos. Segunda, contindian siendo las actividades més protegidas
por las respectivas legislaciones nacionales. Y, tercera, ha sido

el sector que menos progresos ha registrade en el marco del
PMU.
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